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Povzetek 
 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja je eno temeljnih načel upravljanja s splošnim 
proračunom EU. Izhodišče raziskovanja je hipoteza, da se v okviru deljenega upravljanja 
sredstev EU načelo dobrega finančnega poslovodenja kaže v številnih posebnostih, ki izvirajo 
iz upravljanja s sredstvi skladov EU preko nacionalnih organov in ne na centraliziran način na 
ravni EU, kot je to v primeru porabe proračunskih sredstev posameznih držav ali 
centralizirano urejenih zveznih držav. 
Sistem deljenega upravljanja je v disertaciji umeščen v širši kontekst modela 
večnivojskega upravljanja EU, pri katerem je nakazana nujnost okrepitve simbiotskega 
odnosa med Komisijo in državami članicami, ki lahko privede do optimalne EU dodane 
vrednosti sredstev skladov EU v okviru deljenega upravljanja, s čimer utemeljujem svojo 
osnovno idejo simbiotskega modela optimalne EU dodane vrednosti. 
V disertaciji se osredotočam na preučevanje posebnih vidikov načela dobrega finančnega 
poslovodenja, kot se odraža skozi normativno ureditev upravljanja sredstev EU v okviru 
razdelitve nalog v sistemu deljenega upravljanja na primeru boja proti namernim 
nepravilnostim in primeru sistema finančnih korekcij zaradi kršitev pravil javnega naročanja, 
kjer je v praksi zaznati največ težav, ki se odražajo v številnih odkritih kršitvah prava EU in 
posledičnih finančnih popravkih. 
Ob preučevanju navedenih problemskih področij z vidika načela dobrega finančnega 
poslovodenja poskušam podati kritično oceno ustreznosti veljavne ureditve in kritiko 
nadgraditi s predlogi spremembe zakonodaje EU, saj finančni popravki služijo bolj 
kaznovanju držav članic kot pa doseganju cilja zaščite finančnih interesov EU. 
 
 
Ključne besede: deljeno upravljanje, goljufija, nepravilnost, upravne sankcije, finančni 
popravki, skladi EU 
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Title: The principle of sound financial management under shared management of EU 
funds 
 
Abstract: The principle of sound financial management is one of the fundamental 
principles of managing the general budget of the EU. The starting point of the research is the 
hypothesis that, in the context of shared management of EU funds, the principle of sound 
financial management is reflected in a number of specificities arising from the management of 
EU funds through national authorities rather than in a centralised way at the EU level, such as 
in the case of budgetary spending in individual states or centrally regulated federal states. 
In the dissertation, the shared management system is placed in the broader context of a 
multi-level EU governance model, which points to the need to strengthen the symbiotic 
relationship between the Commission and the Member States, which can lead to an optimal 
EU added value of EU funds under shared management, from where I substantiate my basic 
idea of a symbiotic model of optimal EU value for money. 
In my dissertation, I focus on exploring specific aspects of the principle of sound financial 
management, as reflected through the regulatory framework for managing EU funds in the 
context of the division of tasks in the shared management system in the case of combatting 
intentional irregularities and in the case of financial correction systems for breaches of public 
procurement rules. It is in these areas that most problems are detected, as reflected in the 
many detected violations of EU law and the resulting financial corrections. 
In examining these areas of concern in the light of the principle of sound financial 
management, I try to critically assess the current regime and build on that criticism with 
proposals of amendments to EU legislation, since financial corrections serve more to punish 
Member States than to achieve the objective of protecting the EU's financial interests. 
 
 
Keywords: shared management, fraud, irregularity, administrative sanctions, financial 
corrections, EU funds 
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 1. Uvod 
1.1. Splošni okvir disertacije  
 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja1 je eno temeljnih načel upravljanja s splošnim 
proračunom Evropske unije (EU). Pogodba o delovanju Evropske unije (PDEU)2 tako določa, 
da Evropska komisija (v nadaljevanju disertacije: Komisija) izvršuje proračun v sodelovanju z 
državami članicami v skladu s sprejetimi uredbami na lastno odgovornost in v mejah 
odobrenih proračunskih sredstev, pri čemer upošteva načela dobrega finančnega 
poslovodenja. Pri tem države članice sodelujejo s Komisijo, da bi zagotovile porabo 
odobrenih proračunskih sredstev v skladu z načeli dobrega finančnega poslovodenja.3 
 
V sekundarni zakonodaji EU je načelo nato podrobneje opredeljeno. Uredba 
966/2012/EU,
4
 ki se uporablja za splošni proračun, predpisuje,5 da morajo biti odobrena 
proračunska sredstva uporabljena v skladu z načeli dobrega finančnega poslovodenja, pri 
čemer načelo podrobneje opredeljujejo načela gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti. V 
okviru načela dobrega finančnega poslovodenja je v Uredbi 966/2012/EU (t. i.) nadalje 
določeno, da načelo gospodarnosti zahteva, da morajo biti sredstva, ki jih institucija uporablja 
za izvajanje svojih dejavnosti, na voljo pravočasno, v primerni količini in primerni kakovosti 
ter za najprimernejšo ceno. Načelo učinkovitosti se nanaša na najboljše razmerje med 
uporabljenimi sredstvi in doseženimi rezultati. Načelo uspešnosti se nanaša na doseganje 
specifičnih ciljev in rezultatov, za katere so bila sredstva namenjena.  
 
Poleg tega je za opredelitev vsebine načela dobrega finančnega poslovodenja pomemben 
Medinstitucionalni sporazum med Evropskim parlamentom, Svetom EU (v nadaljevanju 
disertacije: Svet) in Komisijo o proračunski disciplini in dobrem finančnem poslovodenju z 
                                                          
1
 V pojmovniku Zveze računovodij, finančnikov in revizorjev Slovenije (ZRFR) dr. Ivan Turk finančno 
poslovodenje (financial management (process)) opredeljuje kot podrobnejše odločanje pri načrtovanju, 
pripravljanju izvajanja (organiziranju, usklajevanju, spodbujanju) in nadziranju izvajanja na področju financ. Pri 
tem kot sopomenke navaja odločanje o finančnih poslih, vodenje finančnih poslov, finančno upravljanje (vir: 
https://www.zvezarfr.si/pripomocki/slovar?pojem=finan%C4%8Dno%20poslovodenje).  
2
 UL C št. 83 z dne 30. 3. 2010, str. 47. 
3
 317. člen. 
4
 Uredba (EU, Euratom) št. 966/2012 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 25. oktobra 2012 o finančnih 
pravilih, ki se uporabljajo za splošni proračun Unije in razveljavitvi Uredbe Sveta (ES, Euratom) št. 1605/2002, 
UL L št. 298 z dne 26. 10. 2012,  str. 1, nazadnje spremenjena z Uredbo (EU, Euratom) št. 547/2014 Evropskega 
parlamenta in Sveta z dne 15. maja 2014, UL L št. 163 z dne 29. 5. 2014, str. 18 (t.i. Finančna uredba). 
5
 30. člen. 
2 
dne 17. 5. 2006,
6
 ki je bil v programskem obdobju 2007–2013 namenjen izvajanju 
proračunske discipline in izboljšanju delovanja letnega proračunskega postopka ter 
sodelovanja med institucijami v proračunskih zadevah, kakor tudi zagotavljanju dobrega 
finančnega poslovodenja. Sporazum vsebuje tudi zavezo, da se bo proračun izvrševal v okviru 
dobrega finančnega poslovodenja na podlagi načel gospodarnosti, uspešnosti, učinkovitosti, 
zaščite finančnih interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in uporabniku prijaznih 
postopkov. V okvir načela dobrega finančnega poslovodenja tako poleg v Uredbi 
966/2012/EU opredeljenih načel gospodarnosti, uspešnosti in učinkovitosti dodatno sodijo 
tudi načela zaščite finančnih interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in uporabniku 
prijaznih postopkov.  
 
Z vidika preučevanja načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega 
upravljanja s sredstvi skladov EU je treba uvodoma pojasniti, da se financiranje v EU izvaja 
na dva glavna načina: z neposrednim upravljanjem s sredstvi, ki jih centralizirano upravlja 
Komisija, in z deljenim upravljanjem s sredstvi, ki jih skupaj upravljajo EU in države članice. 
Posebnosti financiranja v EU z deljenim upravljanjem sredstev so nato podrobneje 
opredeljene v sektorski zakonodaji EU. 
 
V Uredbi 966/2012/EU
7
 je tako določeno, da so, ko Komisija izvršuje proračun z deljenim 
upravljanjem, naloge izvrševanja prenesene na države članice. Komisija in države članice pri 
upravljanju sredstev EU upoštevajo načela dobrega finančnega poslovodenja, preglednosti in 
nediskriminacije ter zagotavljajo prepoznavnost delovanja EU. V ta namen Komisija in 
države članice izpolnjujejo vsaka svoje obveznosti v zvezi s kontrolo in revizijo ter 
prevzamejo nastale obveznosti določene v tej uredbi. Pri tem pravila posameznih sektorjev 
vključujejo tudi podrobnejše dopolnilne določbe.  
Poleg tega imajo države članice pri opravljanju nalog, povezanih z izvrševanjem proračuna 
EU, dodatne obveznosti, saj morajo sprejeti vse potrebne ukrepe, vključno z zakonodajnimi, 
regulativnimi in upravnimi ukrepi, za zaščito finančnih interesov EU in zlasti zagotoviti, da se 
ukrepi, ki se financirajo iz proračuna EU, izvajajo pravilno in učinkovito ter v skladu s pravili 
za posamezni sektor. V ta namen države članice imenujejo in nadzirajo organe, odgovorne za 
                                                          
6
 Evropski parlament, Svet, Komisija, Medinstitucionalni sporazum med Evropskim parlamentom, Svetom in 
Komisijo o proračunski disciplini in dobrem finančnem poslovodenju (2006/C 139/01), UL C št. 139 z dne 14. 6. 
2006, str. 1. 
7
 59. člen. 
3 
upravljanje in kontrolo sredstev EU, ter preprečujejo, odkrivajo in odpravljajo nepravilnosti in 
goljufije.  
Za zaščito finančnih interesov EU države članice ob upoštevanju načela sorazmernosti ter 
v skladu z 59. členom Uredbe 966/2012/EU in zadevnimi pravili za posamezni sektor izvajajo 
predhodne in naknadne kontrole, ki po potrebi vključujejo preglede reprezentativnih in/ali na 
tveganju temelječih vzorcev transakcij na kraju samem. Poleg tega izterjajo nepravilno 
plačane zneske in po potrebi v zvezi s tem začnejo pravni postopek. Ravno tako so države 
članice prejemnikom dolžne naložiti učinkovite, odvračilne in sorazmerne kazni, če to 
določajo pravila za posamezni sektor in posebne določbe nacionalne zakonodaje.  
Pri tem načinu izvrševanja proračuna EU, ki poteka s pomočjo upravnih in drugih organov 
držav članic, Komisija v okviru ocene tveganja in v skladu s pravili za posamezni sektor 
spremlja upravljavske in kontrolne sisteme vzpostavljene v državah članicah. Komisija pri 
revizijskem delu spoštuje načelo sorazmernosti in upošteva stopnjo ocenjenega tveganja v 
skladu s pravili za posamezni sektor. V primeru ugotovljenih nepravilnosti mora Komisija 
zoper države članice uporabiti tudi finančne korekcije, ki pomenijo znižanje oziroma v 
primeru najhujših kršitev zavrnitev financiranja iz proračuna EU. 
 
Izhajajoč iz opisanega splošnega pravnega izhodišča je cilj raziskovalnega dela z vidika 
načela dobrega finančnega poslovodenja znanstveno preučiti bistvene posebnosti, dejavnike 
in okoliščine, ki so relevantne z vidika odgovornosti držav članic in institucij EU pri 
finančnem upravljanju sredstev splošnega proračuna EU v okviru deljenega upravljanja 
skladov ESI in EKSJ.  
 
Čeprav je po mojem mnenju doseg načela dobrega finančnega poslovodenja širši od 
samega gospodarnega, učinkovitega, uspešnega, pravilnega in zakonitega delovanja institucij 
EU in držav članic pri izvajanju in nadzoru takšnega izvajanja politik EU, me v nadaljevanju 
raziskovanja zanimata predvsem fazi izvajanja in nadzora v državah članicah. Tu zaradi 
kompleksnosti ureditve, ki je posledica nadnacionalne ureditve EU, prihaja do številnih 
pravnih dilem, do katerih se bom v nalogi kritično opredelil ob sočasni analizi sodne prakse 
Sodišča EU8 in posameznih judikatov slovenskih sodišč.  
                                                          
8
 Sodišče EU je skupno ime Sodišča, Splošnega sodišča in Sodišča za uslužbence. V disertaciji uporabljam 
Sodišče EU kot skupno ime za Sodišče in Splošno sodišče ne glede na morebitno drugačno poimenovanje glede 
na čas in stopnjo integracije EU. 
4 
Fazi priprave in sprejema zakonodaje sta po drugi strani predvsem odraz političnih 
odločitev (finančno gospodarjenje), ki se sicer morajo sprejemati znotraj pravnih okvirov. 
Končni rezultat postopkov priprave in sprejema zakonodaje mora namreč tudi zadostiti 
kriterijem načela dobrega finančnega poslovodenja. Tako je postopek priprave in sprejema 
zakonodaje v proračunskih zadevah dodatno opredeljen tudi v Medinstitucionalnem 
sporazumu med Evropskim parlamentom, Svetom in Komisijo o proračunski disciplini in 
dobrem finančnem poslovodenju,9 ki je sprejet na podlagi 295. člena PDEU in na pravno 
zavezujoč način ureja postopek sodelovanja med institucijami v proračunskih zadevah. 
Vendar z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja, ki je 
predmet preučevanja v nalogi, fazi priprave in sprejema zakonodaje praviloma ne odpirata 
vprašanj, ki bi lahko presegala široko polje pravno dopustne diskrecije zakonodajalcev EU. 
Navedeni fazi poleg nujnosti upoštevanja ozkih ekonomskih in finančnih interesov, ki so 
osnova kriterijev gospodarnosti, uspešnosti in učinkovitosti, vključujeta tudi številne druge 
družbenopolitične vidike,10 ki so v danem časovnem obdobju na seznamu prioritet EU. 
Podobno velja tudi za fazo ocenjevanja, ki služi predvsem kot povratna informacija in je v 
pomoč pri pripravi in sprejemu sprememb politik in zakonodaje.  
Menim, da navedene faze priprave in sprejema zakonodaje ter ocenjevanja dejansko 
presegajo okvir pravno zavezujočega načela dobrega finančnega poslovodenja z vsebujočim 
sistemom pravnih sankcij in sodijo v širši doseg finančnega načrtovanja in upravljanja 
(financial planning and government), kjer je poglavitna vrsta odgovornosti politične in ne 
pravne narave. V tem okviru gre z vidika odgovornosti za doseganje dobrega finančnega 
poslovodenja predvsem za politično vprašanje legitimnosti sprejetih politik (dobro 
gospodarjenje), ki je s pravnega vidika lahko podvrženo presoji morebitnega očitnega 
preseganja ali zlorabe pooblastil, težko pa je utemeljiti in izkazati kršitev pravno 
zavezujočega načela dobrega finančnega poslovodenja.  
V tem smislu v nalogi pravno načelo dobrega finančnega poslovodenja (good financial 
management, la bonne gestion financière) obravnavam ločeno od po mojem mnenju širšega 
koncepta dobrega finančnega upravljanja (good financial governance, la bonne gouvernance 
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 Evropski parlament, Svet, Komisija, Medinstitucionalni sporazum med Evropskim parlamentom, Svetom in 
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financière),
11
 ki vključuje kriterije legitimnosti odločitev finančne politike, odgovornosti, 
zakonitosti, uspešnosti in v razvoj usmerjenega delovanja ter se v osnovi osredotoča na 
upravno organizacijo in postopke, ki morajo zagotavljati preglednost, učinkovitost in 
uspešnost javne porabe. Osnovni sestavini dobrega finančnega upravljanja sta preglednost in 
zagotavljanje možnosti sodelovanja v vseh fazah proračunskega cikla.12 
Pravno presojanje dobrega finančnega poslovodenja in preverjanje kriterijev 
gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti je načeloma mogoče izvesti brez tega, da dvomimo 
v veljavnost izbranih politik, ravno tako ni naloga nadzornih organov in revizorjev, da ob 
preverjanju dobrega finančnega poslovodenja kritizirajo oblikovanje takšnih politik.13 Seveda 
je navedeno težko izvajati v praksi, saj se politika in izvajanje politik medsebojno prepletata 
in delujeta vzajemno. Revizorji, ki kjerkoli po svetu izvajajo revizijo dobrega finančnega 
poslovodenja, se tako lahko znajdejo v podobni situaciji kot sodniki, ki se jim lahko očita 
ustvarjanje prava, namesto da bi ga samo razlagali.
14
  
 
Pri pravni analizi načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja 
sredstev EU je prav tako treba upoštevati dejstvo, da se v okviru evropskih strukturnih in 
investicijskih skladov (skladi ESI) in Evropskega kmetijskega jamstvenega sklada (v 
nadaljevanju disertacije: EKJS) tudi v fazi izvajanja ni razvil pojem pravice do podpore,
15
 ki 
bi bila iztožljiva pred sodišči. Posledično bo preučevanje posebnosti načela dobrega 
finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja sredstev skladov ESI in EKJS 
osredotočeno na pravno analizo pravil, ki so namenjena predvsem zaščiti finančnih interesov 
EU, pri čemer bo poseben poudarek namenjen najbolj izpostavljenim področjem v pravni 
teoriji in praksi. Gospodarnost, učinkovitost in uspešnost finančnega poslovodenja v okviru 
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 Navedeno je tudi sestavni del dobrega upravljanja EU (good governance), ki ga na splošno sestavljajo načela 
odprtosti, udeležbe, odgovornosti, uspeha in koherentnosti (podrobneje o konceptu dobrega upravljanja na 
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financière, Annuaire suisse de politique de développement, 2007, 26, št. 2, str. 175 – 195. 
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jezike težko skladni s tremi kriteriji (trije E-ji (3 Es) - gospodarnost (economy), učinkovitost (efficiency) in 
uspešnost (effectiveness)) dobrega finančnega poslovodenja in bi bila revizija tega sistema že ob ustanovitvi 
ECA upravičena, vendar bi kakršnakoli ugotovitev le težko prinesla spremembo politike (Price Norman, The 
Court of Auditors of the European Communities, Yearbook of European Law, 1982, 2, št. 1, str. 246–247). 
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1, str. 245–247. 
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 Shaw Jo, Hunt Jo, Wallace Chloe, The Economic and Social Law of the European Union, Palgrave Macmillan, 
New York, 2007, str. 451. 
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deljenega upravljanja nujno zahtevajo, da se sredstva splošnega proračuna EU koristijo 
zakonito in pravilno za upravičene namene, čemur so namenjeni ukrepi za zaščito finančnih 
interesov v okviru boja proti nepravilnostim in goljufijam. 
 
Pri tem se naloga osredotoča na preučevanje sistema upravnih sankcij zaradi kršitev pravil 
in pri tem podaja odgovor na vprašanje glede ustreznosti takšnega sistema z vidika načela 
dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja s sredstvi preučevanih 
skladov EU. Pomanjkljivosti v sistemu učinkovitega upravljanja na ravni držav članic imajo 
lahko zelo hude posledice tako za proračun EU kot tudi nacionalne proračune, kar se odraža 
tako preko finančnih popravkov kot v previsoki stopnji nepravilnosti in goljufij pri porabi 
sredstev splošnega proračuna EU, kar je vedno posebej izpostavljeno v javnosti.  
Finančni popravek pomeni, da se strošek delno ali v celoti izloči kot neupravičen (skladno 
s stopnjo popravka) in zato mora upravičenec neupravičeno izplačana sredstva vrniti v 
nacionalni proračun in/ali proračun EU (v kolikor so bila sredstva že povrnjena iz proračuna 
EU). V zvezi s finančnimi popravki se je v praksi izkazalo, da je javno naročanje področje, 
kjer obstaja najvišja stopnja tveganja za nepravilnosti in goljufije v povezavi s porabo 
sredstev skladov ESI in EKJS v okviru deljenega upravljanja proračuna EU, čemur je 
posledično v nalogi posvečena posebna pozornost.  
Ko je namreč upravičenec do sredstev skladov EU oseba javnega prava, ki s temi sredstvi 
izvaja (so)financirano naložbo ali dejavnost z oddajo posla tretji osebi, ki je gospodarski 
subjekt, je pri tem zavezan spoštovati vso nacionalno in EU zakonodajo, ki zlasti vključuje 
tudi pravila javnega naročanja. Pri tem se načelo dobrega finančnega poslovodenja v primeru, 
ko sredstva skladov EU upravičenci osebe javnega prava porabijo preko javnega naročanja, z 
vidika prava EU odraža dvojno; najprej je vsebinsko povzeto v pravilih EU na področju 
javnega naročanja, ki velja za izvajanje nacionalnih proračunov držav članic, in nato dodatno 
še v okviru izvrševanja proračuna EU ter skladov ESI in EKJS. 
1.2. Namen in cilji doktorske disertacije  
 
V nalogi želim prikazati okvire ureditve in podrobno vsebino načela dobrega finančnega 
poslovanja v okviru deljenega upravljanja sredstev EU v evropskem in slovenskem pravnem 
prostoru in z njima povezane probleme. Pri tem bosta po uvodnem pregledu izvora in razvoja 
tega načela v središče preučevanja postavljeni dve problemski področji (namerne 
nepravilnosti v okviru boja proti nepravilnostim in goljufijam ter finančni popravki zaradi 
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nepravilnosti pri javnem naročanju), na katerih se je v praksi pokazalo največ težav, ki jih 
imajo države članice in upravičenci pri izvajanju skladov EU v okviru deljenega upravljanja. 
Cilj preučevanja je kritična presoja tako slovenske kot tudi evropske ureditve in poskus 
interpretacije posameznih pravil z vidika slovenskega prava, zlasti tistih, ki so nepopolna, 
nejasna ali pa glede določenih vprašanj obstaja pravna praznina. Obstoj nejasnosti, 
nepopolnosti in pravnih praznin se odraža tudi kot posledica nezadostne ureditve tega 
specifičnega področja upravljanja s sredstvi EU v Sloveniji in posameznih državah članicah 
EU. 
Disertacija podaja prvi prikaz pomena nekaterih bistvenih posebnosti načela dobrega 
finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja sredstev skladov ESI in EKJS, ki bo 
v pomoč zakonodajalcu EU pri nadaljnji ureditvi te problematike, hkrati pa bo tudi v doprinos 
nacionalnim organom ter samim gospodarskim subjektom, katerim so sredstva EU 
namenjena. Glede na to, da so na ravni EU trenutno v veljavi pravila v okviru programskega 
obdobja 2014–2020, je v disertaciji podana kritična opredelitev do trenutne ureditve in 
nakazane morebitne izboljšave. Ob upoštevanju vpliva prava EU na slovensko pravo se bodo 
spremembe na ravni EU prav gotovo odrazile tudi v slovenski ureditvi te problematike. V 
zvezi s tem je namen naloge poiskati in predlagati tudi pomembne spremembe v slovenskem 
pravnem prostoru.  
 
Doktorska disertacija izhaja iz sledeče temeljne hipoteze in glavnih tez: 
 
Temeljna hipoteza: V okviru deljenega upravljanja sredstev EU se načelo dobrega 
finančnega poslovodenja kaže v številnih posebnostih, ki izvirajo iz dejstva, da upravljanje s 
sredstvi EU poteka preko nacionalnih upravnih organov, kar pa na področjih boja proti 
nepravilnostim in goljufijam ter uporabe finančnih popravkov normativno in dejansko (še) ni 
popolnoma urejeno in skladno s posameznimi kriteriji načela dobrega finančnega 
poslovodenja. 
 
Teza 1: Ureditev boja proti nepravilnostim in goljufijam na področju preprečevanja in 
odkrivanja namernih nepravilnosti v zakonodaji EU ni povsem skladna z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja.     
 
V okviru teze 1 bo v nalogi z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja preučena 
ureditev problematike odkrivanja in preprečevanja namernih nepravilnosti. Glede na 
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posamezne relevantne kriterije načela dobrega finančnega poslovodenja bo preverjeno, ali je 
obstoječa ureditev ustrezna.  
 
Teza 2: Ureditev sistema odgovornosti držav članic, ki se kaže preko finančnih popravkov, 
je na področju kršitev pravil javnega naročanja v okviru deljenega upravljanja pomanjkljivo 
urejena ter ne prispeva k zmanjševanju stopnje napak in primerov goljufij, temveč je 
namenjeno sankcioniranju držav članic.  
 
V okviru teze 2 bo v nalogi na primeru javnega naročanja, kjer je v praksi ugotovljenih 
največ nepravilnosti, podrobneje preučen sistem finančnih popravkov. Naloga bo poskusila 
odgovoriti na vprašanje, ali je obstoječa ureditev z vidika načela dobrega finančnega 
poslovodenja primerna in ustrezno prispeva k zmanjševanju stopnje napak in količine 
primerov goljufij. 
1.3. Opredelitev problemov raziskovanja in struktura 
disertacije  
 
Izhodišče raziskovanja je hipoteza, da se v okviru deljenega upravljanja sredstev EU 
načelo dobrega finančnega poslovodenja kaže v številnih posebnostih, ki izvirajo iz 
upravljanja s sredstvi skladov ESI in EKJS preko nacionalnih organov in ne na centraliziran 
način na ravni EU, kot je to v primeru porabe proračunskih sredstev posameznih držav ali 
centralizirano urejenih zveznih držav. Znanstvenoraziskovalno delo se osredotoča na 
preučevanje posebnih vidikov načela dobrega finančnega poslovodenja, kot se odraža skozi 
normativno ureditev upravljanja sredstev EU v okviru razdelitve nalog v sistemu deljenega 
upravljanja na primeru boja proti namernim nepravilnostim in primeru sistema finančnih 
korekcij. V okviru deljenega upravljanja s sredstvi EU države članice preko svojih 
nacionalnih upravnih organov porabijo skoraj 80 % sredstev splošnega proračuna EU. Vloga 
Komisije je v tem sistemu do določene mere omejena predvsem na gospodarno zagotavljanje 
potrebnih sredstev državam članicam in izvajanje ex ante in ex post nadzora, spremljanja in 
vrednotenja, pri čemer je najmočnejše sredstvo za zagotavljanje pravilnosti in zakonitosti 
porabe sredstev sistem finančnih korekcij.  
 
i. Po uvodnem poglavju, ki se nanaša na splošni okvir disertacije, opredelitev problemov 
raziskovanja in strukture disertacije, opis namena in ciljev disertacije in predstavitev 
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uporabljenih metod raziskovanja in preverjanja, bo poglavje 2 namenjeno normativni 
predstavitvi načela dobrega finančnega poslovanja skozi zgodovinski in primerjalnopravni 
prikaz razvoja v primarni in sekundarni zakonodaji EU.  
Pri tem v nalogi poskušam odgovoriti na vprašanje, kakšna je opredelitev in vsebina načela 
dobrega finančnega poslovodenja ter kakšen je njegov doseg v luči sektorske zakonodaje v 
okviru načel subsidiarnosti in sorazmernosti. Izhajam iz predpostavke, da je doseg načela 
logično omejen že s samo naravo načel, ki jih pravna teorija pojasnjuje kot vrednostna 
merila,
16
 ki usmerjajo vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, njihovo razumevanje in način 
njihovega opredeljevanja. Načeli subsidiarnosti in sorazmernosti17 pa sta tisti načeli, ki 
dejansko določata obseg dopustnih posegov zakonodaje EU in z vidika financiranja 
prednostnih nalog in politik EU opredeljujeta meje, kjer lahko financiranje s sredstvi EU 
dosega boljše rezultate, kot bi jih dosegale same države članice z lastnimi nacionalnimi 
politikami.  
Iz načela dobrega finančnega poslovodenja bi moralo izhajati, da mora biti uresničevanje 
politik EU na področjih, kjer imajo EU in države članice deljene pristojnosti, zagotovljeno na 
najprimernejši ravni financiranja. Pri tem je vprašanje, kakšna je ta raven in kako zagotoviti, 
da bo financiranje na takšni ravni, ki omogoča višjo stopnjo uspešnosti in optimalno razmerje 
med porabljenimi sredstvi in doseženimi rezultati? Ali v tem smislu načelo subsidiarnosti 
krepi načelo dobrega finančnega poslovodenja in omogoča, da se na temelju proračunskega 
ocenjevanja določi stopnja, do katere je upravičeno posredovanje s sredstvi skladov EU? Na 
področju deljenih pristojnosti mora namreč financiranje EU ustvariti najučinkovitejšo stopnjo, 
da je lahko uporabljeno. Ravno tako bi moralo sprejetje načela subsidiarnosti v primarno 
pravo EU do določene mere zagotavljati načelu dobrega finančnega poslovodenja, da varuje 
financiranje EU pred neupravičenimi odhodki.  
 
ii. Uvodoma v poglavju 2 poskušam preveriti, ali se je načelo dobrega finančnega 
poslovodenja do danes razvilo v jasno in podrobno opredeljeno pravno zavezujoče pravilo za 
Komisijo in države članice, ki ga je treba spoštovati v vseh štirih fazah, ki zaznamujejo 
proračunski krog: priprava predloga, sprejem, izvajanje in nadzor. Pri zgodovinskem pregledu 
ubeseditve načela v primarnem pravu je sicer mogoče zaznati, da se je na začetku v 
zakonodaji EU izogibalo izrecni navedbi držav članic kot nosilk obveznosti spoštovanja 
načela dobrega finančnega poslovodenja. Tako se je načelo v pravnih besedilih izrecno 
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nanašalo samo na odgovornost Komisije pri izvajanju proračuna in je bilo šele od 
Amsterdamske pogodbe dalje jasno predpisano, da se načelo nanaša tudi na odgovornost 
držav članic. 
V sklepu tega dela disertacije podajam odgovor na vprašanje, ali je dobro finančno 
poslovodenje kot splošno načelo prava EU lahko v pomoč teoriji in praksi kot vrednostno 
merilo, ki usmerja vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, njihovo razumevanje in način 
uporabe. Načelo vsebuje zahtevo gospodarnosti, iz katere izhaja, da morajo biti sredstva, ki se 
uporabljajo za izvajanje dejavnosti, na voljo pravočasno, v primerni količini in primerni 
kakovosti ter za najprimernejšo ceno. Zahteva učinkovitosti se nanaša na najboljše razmerje 
med uporabljenimi sredstvi in doseženimi rezultati. Zahteva uspešnosti se nanaša na 
doseganje specifičnih ciljev in rezultatov, za katere so bila sredstva namenjena. Zahteva 
uporabnikom prijaznih postopkov se nanaša na enostavne in razumljive predpise in postopke. 
Zahteva zaščite finančnih interesov predpostavlja ustrezne ukrepe, ki so namenjeni boju proti 
nepravilnostim in goljufijam. Zahteva sorazmernosti upravnih stroškov se nanaša na 
vzpostavitev in upravljanje integriranega sistema nadzora in predpostavlja, da morajo biti 
stroški takšnega sistema sorazmerni s koristmi, ki jih prinaša nadzor. 
 
iii. V tem pomenskem obsegu je načelo dobrega finančnega poslovodenja podrobneje 
obravnavano tudi v nadaljevanju, pri čemer je za boljše razumevanje vsebine in pomena 
načela dobrega finančnega poslovodenja raziskan tudi sam izvor načela in njegova uporaba v 
praksi Sodišča EU, kar je podrobneje predstavljeno v poglavjih 2.3. in 2.4.. Ob tem je treba 
upoštevati, da je bilo načelo dobrega finančnega poslovodenja vneseno v Rimsko pogodbo 
leta 1957 predvsem zaradi skrbi ustanovitvenih držav članic, da se sredstva splošnega 
proračuna porabijo na najboljši možni način, podobno kot to velja za rabo sredstev v 
gospodarstvu. Izhajajoč iz nemškega koncepta gospodarnosti v izrazu »Wirtschaftlichkeit«, 
katerega pomen presega zgolj gospodarnost o osnovnem pomenu besede, je v ostale jezikovne 
različice primarnega in sekundarnega prava EU prešlo kot povsem samostojno in pravu EU 
lastno načelo dobrega finančnega poslovodenja, kljub temu da že iz ostalih klasičnih 
proračunskih načel izhaja težnja po nadzoru ne samo nad zakonitostjo in pravilnostjo 
finančnih transakcij, pač pa tudi nad najboljšo možno (po)rabo javnih sredstev, kot se v 
zasebnem sektorju pričakuje od dobrega gospodarja oziroma gospodarstvenika.   
 
Ideja dobrega finančnega poslovodenja je nato podobno kot v nacionalnih pravnih sistemih 
sledila enaki logiki skrbnosti in ob istih zunanjih spodbudah, ki so bile zlasti močne v času 
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finančnih, gospodarskih ali političnih kriz. Tako sta se vloga in pomen načela dobrega 
finančnega poslovodenja dodatno okrepila tudi v času zadnje finančne krize, ki ji je nato 
sledila še gospodarska kriza z dodatnimi zahtevami po znižanju prihodkov in odhodkov 
splošnega proračuna EU in bolj k rezultatom usmerjeni (po)rabi omejenih sredstev. Povsem 
jasno je, da si niti EU administracija niti države članice pri koriščenju sredstev skladov EU v 
okviru deljenega upravljanja ne morejo privoščiti kakršnihkoli izgub sredstev in 
neracionalnega trošenja.  
Ob pregledu izvora in razvoja načela dobrega finančnega poslovodenja v zakonodaji in 
sodni praksi EU bo tako podana ocena, ali je načelo dobrega finančnega poslovodenja 
upoštevajoč posebnosti nadnacionalne politične tvorbe EU ustrezno opredeljeno in pomensko 
dovolj odprto, da omogoča upravni in sodni praksi, da sektorske določbe v okviru deljenega 
upravljanja sredstev EU v primeru nejasnosti in pravnih praznin razlaga v smeri doseganja 
najboljše dodane vrednosti sredstev EU. Pri tem bo preverjeno, če bi bilo de lege ferenda 
primerno, da se kljub temu v zakonodaji, ki se nanaša na splošni proračun in EU sklade, 
načelu dobrega finančnega poslovodenja izrecno pridružijo tudi kriteriji zaščite finančnih 
interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in uporabniku prijaznih postopkov. 
 
iv. V nadaljevanju bo nato podana podrobna predstavitev normativnega in 
institucionalnega okvira deljenega upravljanja s sredstvi skladov ESI in EKJS. Pri tem 
izhajam iz temeljne predpostavke, da sistem deljenega upravljanja s sredstvi skladov EU 
predstavlja bistveno bolj razvit upravljavski sistem, kot je to v primeru donatorskih razmerij 
pri razvojnih pomočeh državam v razvoju, ki temeljijo na mednarodnih pogodbah. Deljeno 
upravljanje s skladi EU ima svojo pravno osnovo tako v primarnem kot tudi sekundarnem 
pravu EU, tako da je v primerjavi s sistemi izvajanja razvojnih pomoči bistveno okrepljena 
moč dajalca pomoči (EU) v razmerju do prejemnic sredstev skladov EU (držav članic), kar se 
kaže tako v ureditvi ukrepov za preprečevanje nepravilnosti in goljufij kot tudi v sistemu 
odgovornosti držav članic. Navedeni področji bosta tudi predmet podrobne preučitve v 
poglavju 4, kjer se bom posvetil odkrivanju morebitnih pomanjkljivosti in iskanju ustreznih 
rešitev. 
Čeprav je doseg načela dobrega finančnega poslovodenja širši od samega gospodarnega, 
učinkovitega, uspešnega, pravilnega in zakonitega delovanja institucij in držav članic pri 
izvajanju in nadzoru izvajanja politik EU, se v nalogi osredotočam predvsem na fazi izvajanja 
in nadzora v državah članicah, saj so faze priprave in sprejema zakonodaje ter ocenjevanja 
predvsem odraz političnih odločitev. Sistem deljenega upravljanja bom najprej umestil v širši 
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kontekst modela večnivojskega upravljanja EU. Nato bom na temelju Blom-Hansenove18 
aplikacije agentske teorije na razmerja strukturne politike EU nakazal nujnost okrepitve 
simbiotskega odnosa med Komisijo in državami članicami, ki lahko privede do optimalne EU 
dodane vrednosti sredstev skladov ESI in EKSJ v okviru deljenega upravljanja, s čimer 
utemeljujem svojo osnovno idejo simbiotskega modela optimalne EU dodane vrednosti 
(symbiotic model of optimal EU value for money).  
Z vidika legitimnosti politik EU bodo v nalogi preučeni tudi pomen in doseg načela 
partnerstva in koncept pogojenosti, pri katerih se odpirajo številna vprašanja zlasti glede EU 
dodane vrednosti in doprinosa k bolj gospodarnemu, učinkovitemu in uspešnemu upravljanju 
in izvrševanju zadevnih skladov EU. Načelo partnerstva bom teoretično umestil v politično 
podlago večnivojskega sistema deljenega upravljanja skladov EU, kjer se na obeh ravneh (EU 
in nacionalni) kaže predvsem kot manifestacija načela javnosti delovanja  (15. člen PDEU), ki 
zahteva, da je upravljanje skladov EU z namenom spodbujanja dobrega finančnega 
poslovodenja in zagotovitve sodelovanja civilne družbe kar najbolj javno oziroma odprto 
javnosti. Načelo javnosti delovanja na ravni EU prinaša dodatni doprinos k načelu 
demokratičnosti in predstavlja popravljalno sredstvo primanjkljaja legitimnosti sprejemanja 
odločitev EU. Ravno tako načelo partnerstva pripomore h krepitvi zavedanja javnosti o 
pomenu skladov EU in je hkrati dodatno posredno sredstvo stalnega nadzora zainteresirane 
javnosti nad upravljanjem s sredstvi EU, ko se porabljajo preko nacionalnih organov, ki so 
daleč od oči nadzornih institucij EU.  
Ureditev pogojenosti je v sistemu deljenega upravljanja skladov EU nadaljnja posebnost, 
ki sicer odpira številna ustavnopravna vprašanja z vidika deljenih in prenesenih pristojnosti, 
delovanja ultra vires, pravne podlage, načela enakosti držav članic, demokratičnih načel 
odgovornosti, legitimnosti in transparentnosti posredovanj EU, pravnih sredstev, uporabe 
Listine EU o temeljnih pravicah
19
 in podobno. Vendar je mogoče ob navedenih pomislekih v 
okviru omejitev načela subsidiarnosti opravičiti pozitiven doprinos in pomen pogojenosti tudi 
v primerih, ko se na prvi pogled zdi, da sredstva skladov ESI in EKJS ne dosegajo neke vidne 
EU dodane vrednosti. V takih  primerih sredstva EU še vedno prinesejo določene posredne 
pozitivne učinke na različnih področjih skupnih politik in ciljev EU, kar samo po sebi pomeni 
krepitev EU in s tem dodano vrednost, ki presega dodano vrednost, ki bi jo bilo možno doseči 
z istimi sredstvi na nacionalni ravni. 
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Sredstva skladov ESI in EKJS so lahko tudi vzvod strukturnih sprememb v državah 
članicah. Takšen vzvod označuje simbiotski odnos (simbiotic relationship) med EU in 
državami članicami, kar bo v nalogi podrobneje razloženo in utemeljeno z dopolnitvijo zgoraj 
omenjene Blom-Hansenove uporabe agentske teorije preko uporabe Schanzejeve
20
 teorije 
simbiotskih ureditev.   
Menim, da bi se dalo doseči ekonomske in neposredne cilje sredstev skladov tudi izključno 
preko (spodbujanja) green-field investicij, kar bi lahko bilo bolj učinkovito z vidika 
administrativnih in finančnih bremen upravljanja in nadzora pri doseganju ciljev. Vendar je 
prav tako pomemben tudi posredni simbiotski učinek – vpliv na vzpostavitev in razvoj 
upravljavskih in nadzornih struktur in učinkovitejše upravljanje z administrativnimi resursi v 
državah članicah, doseganje enotnih standardov in širjenje dobrih praks. Že navedeno samo 
po sebi lahko z vidika spoštovanja načela dobrega finančnega poslovodenja pravno opravičuje 
poseganje EU na področja, ki jih opredeljujejo načelo subsidiarnosti in deljene pristojnosti. 
Sredstva skladov ESI in EKJS krepijo cilje in politike EU ter pomagajo k dodatni 
evropeizaciji držav članic. Pogojenost tako lahko služi tudi obrambi upravičenosti intervencij 
skladov EU pred napadi načela subsidiarnosti in s svojimi zahtevami omogoča dodatni 
doprinos dobremu finančnemu poslovodenju.  
Posledično bo poglavje o pogojenosti zaokroženo z mislijo, da bi morala Komisija 
povečati napore v proces učenja in socializacije pravil EU v okviru pogojenosti, s čimer bi se 
v simbiotskem razmerju med EU in državami članicami dosegla optimalna EU dodana 
vrednost oziroma optimalno finančno poslovodenje. Pri tem lahko premišljeno določene 
okrepljene pogojenosti, ki same po sebi prinašajo EU dodano vrednost sredstev skladov EU, 
pripomorejo k nadaljnjemu razvoju upravnega sodelovanja na ravni EU ali celo k vzpostavitvi 
vmesne ravni EU uradništva (EU uradi v posameznih državah članicah). Deljeno upravljanje 
sredstev skladov EU bi pri tem lahko opravilo vlogo talilnega kotla preko načela dobrega 
finančnega poslovodenja k vzpostavitvi močnejše (kon)federalne EU. 
 
v. V nadaljevanju bo podan kratek oris okvirov medsebojnih razmerji med ključnimi 
akterji v sistemu deljenega upravljanja skladov ESI in EKJS, kjer je posebej izpostavljena 
vloga in pomen Evropskega računskega sodišča (ECA). Evropsko računsko sodišče se je 
namreč že koncem sedemdesetih let 20. stoletja zavzelo za širok pristop pri reviziji proračuna 
EU in oceni dobrega finančnega poslovodenja na osnovi kriterijev gospodarnosti, 
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učinkovitosti in uspešnosti ter je leta 2004 v svoje delo umestilo koncepta enotne revizije in 
dopustnega tveganja stopnje napake, ki sta namenjena doseganju ravnotežja med stroški in 
koristmi nadzorov (kriterij sorazmernosti upravnih stroškov). 
 
vi. Po zaokrožitvi značilnih posebnosti deljenega upravljanja sredstev EU se bo naloga 
osredotočila na dve ključni vsebinski področji, v okviru katerih bosta preizkušeni tezi 
disertacije. Predmet nadaljnjega podrobnejšega preučevanja bo tako ureditev osnovne naloge 
in odgovornosti držav članic pri deljenem upravljanju sredstev skladov EU, ki se nanaša na 
preverjanje, da so ukrepi pravilno in dejansko izvedeni. Menim, da je eden osnovnih 
gradnikov dobrega finančnega poslovodenja in predpogoj za uspešno črpanje sredstev EU s 
strani posameznih držav članic učinkovit in zanesljiv sistem boja proti nepravilnostim in 
goljufijam. Šele z vzpostavljenim trdnim in stabilnim sistemom upravljanja in nadzora, ki 
preprečuje, odkriva in odpravlja nepravilnosti in goljufije, se lahko dosegajo tudi najboljši 
rezultati gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti, pri čemer je zakonitost in pravilnost zlasti 
preko kriterija gospodarnosti, ki vključuje zaščito finančnih interesov EU, že po sami naravi 
stvari nujno del načela dobrega finančnega poslovodenja.  
V okviru pravne ureditve področja boja proti nepravilnostim in goljufijam bo z vidika 
načela dobrega finančnega poslovodenja predvsem preverjena ustreznost ureditve odkrivanja 
in sankcioniranja namernih nepravilnosti. Predmet podrobne preučitve bo tudi kompleksnost 
in komplementarnost ureditev deljenega upravljanja in izvajanja javnega naročanja, v primeru 
ko je upravičenec do sredstev skladov ESI in EKJS zavezanec za izvedbo postopka javnega 
naročanja. Ob tem bo na podlagi preučevanih konkretnih primerih s področja problematike 
namernih nepravilnosti in javnega naročanja podana ocena ustreznosti ureditve sistema 
odgovornosti držav članic, ki se kaže preko finančnih popravkov. 
   
vii. V podpoglavju 4.2. o odkrivanju nepravilnosti in goljufij bo izhajajoč iz sodne prakse 
Sodišča EU uvodoma podana opredelitev pojma sankcije po pravu EU, ki bo v nalogi nato 
konceptualno razmejen od pojmov upravnih ukrepov in (kaznovalnih) sankcij po nacionalnih 
pravih držav članic. Pri tem bo v nalogi podrobneje pojasnjeno, da pojem sankcije po pravu 
EU vključuje tako popravne (reparatory) ukrepe kot tudi kazni oziroma kaznovalne (punitive) 
sankcije, s čimer se ureditev na ravni EU bistveno razlikuje od ureditev v preučevanih 
nacionalnih pravnih redih, kar ima tudi ustrezne posledice zlasti z vidika presojanja 
sorazmernosti predpisanih sankcij tako na ravni EU kot ravni držav članic. Predmet 
podrobnejše preučitve v tem okviru bo tudi praksa slovenskih sodišč in sodba Sodišča EU v 
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zadevi C-115/15, Občina Gorje,21 v kateri je bila ugotovljena kršitev načela sorazmernosti pri 
določitvi sankcij v slovenski nacionalni ureditvi.  
Kompleksnosti takšne ureditve upravnih sankcij na ravni EU, ki je v okviru preučevanja 
načela dobrega finančnega poslovodenja vprašljiva vsaj z vidika merila sorazmernosti 
upravnih stroškov, je nato dodana zahteva po (dodatnemu) strožjemu upravnemu 
sankcioniranju goljufij in drugih namernih nepravilnosti. V zvezi z navedenim bo podrobneje 
predstavljena zadeva C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren
22
 in 
problematika ugotavljanja namernih nepravilnosti oziroma goljufij v upravnih in civilnih 
postopkih v luči zadeve T-241/10, Poljska proti Komisiji.23 Pri tem bo v nalogi posebna 
pozornost namenjena preučitvi morebitnih rešitev preučevane problematike. Z vidika 
odkrivanja nepravilnosti in goljufij bodo predstavljeni tudi nekateri vsebinski sklopi, kjer so 
se v praksi pokazali najbolj kompleksni primeri tveganja nastanka nepravilnosti in goljufij. V 
tem okviru bo predstavljena tudi problematika umetno ustvarjenih pogojev, ki predstavljajo 
poseben primer namernih nepravilnosti, ko potencialni upravičenec formalno sicer izpolnjuje 
vsa predpisana merila za pridobitev pomoči, vendar obstajajo ustrezni dokazi o zlorabi tega 
potencialnega upravičenca. 
 
viii. Preučevanje problemskega področja upravnih sankcij z vidika načela dobrega 
finančnega poslovodenja bo poskušalo pokazati, ali je na ravni primarne in sekundarne 
zakonodaje EU namenjene boju proti nepravilnostim in goljufijam kljub določenim 
pomanjkljivostim in pravnim prazninam, ki jih zapolnjuje Sodišče EU, ustrezno poskrbljeno, 
da se lahko zagotavlja gospodarna, uspešna in učinkovita raba sredstev skladov ESI in EKJS v 
okviru deljenega upravljanja. Vprašanje je tudi, ali Sodišče EU preko odprtega koncepta 
upravnih sankcij in razlikovanja med popravnimi (reparatory) in kaznovalnimi (punitive) 
sankcijami skrbi, da upoštevajoč temeljna načela prava EU in zlasti načelo sorazmernosti 
ukrepi boja proti nepravilnostim in goljufijam ne presegajo tistega, kar je primerno in 
potrebno za zaščito finančnih interesov EU. Pri tem je treba upoštevati, da morajo biti vse 
upravne sankcije predvsem učinkovite, sorazmerne in odvračilne. 
Preverjeno bo tudi, ali se lahko določijo kaznovalne sankcije (kazni) ne le v okviru 
subjektivne odgovornosti za najhujše kršitve storjene z direktnim naklepom (goljufije, 
poneverbe, umetno ustvarjene pogoje in druge namerne kršitve), ampak tudi za taksativno 
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objektivno določene resne kršitve. Prepričan sem namreč, da so upoštevajoč trenutno stanje 
prava EU glede opredelitve namernosti in malomarnosti kršitelji pravil med posameznimi 
državami članicami bili in še bodo zelo neenakopravno obravnavani, če se ohrani obstoječe 
razlikovanje v sankcioniranju kršitev glede na stopnjo subjektivne odgovornosti storilca. To 
dodatno potrjujejo primeri sodnih postopkov držav članic (Italija, Španija, Portugalska, 
Poljska in Združeno kraljestvo) zoper sklepe Komisije o finančnih korekcijah, kar bo tudi 
podrobneje predstavljeno. Takšne finančne korekcije služijo bolj kaznovanju držav članic kot 
pa doseganju cilja zaščite finančnih interesov EU. Komisija bi morala poskrbeti za razumen, 
enostaven in v praksi izvedljiv enoten zakonodajni okvir za vse sklade ESI in EKJS (reforma 
ureditve, ki izhaja iz Uredbe 2988/95/ES
24) ter pri tem v okviru načela lojalnega sodelovanja 
pomagati državam članicam, da se zakonodaja tudi v praksi izvaja enako v vseh državah 
članicah. 
 
ix. V nadaljevanju bo posebna pozornost namenjena preučevanju problematike kršitev 
pravil javnega naročanja, čemur bo posvečeno posebno podpoglavje. V podpoglavju 4.3. o 
kršitvah na področju javnega naročanja bo podrobneje preučen pomen poznavanja in 
spoštovanja pravil javnega naročanja pri deljenem upravljanju s sredstvi proračuna EU. 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja se namreč v primeru, ko sredstva skladov ESI in 
EKJS upravičenci osebe javnega prava porabijo preko javnega naročanja z vidika prava EU 
odraža dvojno. Najprej je načelo dobrega finančnega poslovodenja vsebinsko povzeto v 
pravilih EU na področju javnega naročanja, ki velja za izvajanje nacionalnih proračunov 
držav članic. Nato se odraža tudi preko pravil načela dobrega finančnega poslovodenja v 
okviru izvrševanja proračuna EU ter skladov ESI in EKJS. Ko je upravičenec do sredstev 
skladov ESI ali EKJS oseba javnega prava, ki s temi sredstvi izvaja (so)financirano naložbo 
ali dejavnost z oddajo posla tretji osebi, ki je gospodarski subjekt, je pri tem zavezan 
spoštovati nacionalno in EU zakonodajo, ki zlasti vključuje tudi pravila javnega naročanja.  
Poleg tega je za preučevanje posebnosti načela dobrega finančnega poslovodenja v primeru 
kršitev na področju javnega naročanja v okviru deljenega upravljanja s sredstvi EU 
pomembna ugotovitev, da ima tu Komisija dodatni vzvod zoper države članice za dosego 
spoštovanja pravil EU na področju, ki je zelo pomembno za nemoteno delovanje skupnega 
trga EU. V primeru kršitev pravil javnega naročanja ob izvajanju nacionalnih proračunov, 
oziroma ko Komisija upravlja sklade EU na centraliziran način preko neposrednega ali 
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posrednega upravljanja, so možne sankcije samo po pravilih s področja javnega naročanja in 
sicer v obliki odškodnine in razveze pogodbe o izvedbi javnega naročila ter morebitne 
odškodninske in disciplinski odgovornosti neposredno odgovornih uradnikov. V primeru 
deljenega upravljanja pa se navedenim sankcijam s področja javnega naročanja na državni 
ravni pridruži še dodatna odgovornost nasproti proračunu EU in odgovornost države članice 
na področju skladov EU v obliki izgube sorazmernega deleža financiranja iz skladov EU. 
Upravičenec do sredstev na ravni države članice je tako lahko za isto kršitev pravila s 
področja javnega naročanja  kaznovan dvojno, najprej nasproti neizbranim ponudnikom v 
postopku javnega naročanja in nato še nasproti sredstvom sklada EU v obliki izgubljenega 
sofinanciranja. 
Ob ugotovitvi, da ravno na področju javnega naročanja obstaja najvišja stopnja tveganja za 
nepravilnosti in goljufije v povezavi s porabo sredstev skladov ESI in EKJS
25
 v okviru 
deljenega upravljanja proračuna EU, bo posebna pozornost namenjena tudi podrobnejši 
predstavitvi ureditve javnega naročanja na ravni EU, kjer pomembno vlogo igrajo tudi 
razlagalna sporočila Komisije in bogata sodna praksa Sodišča EU, kar upravičencem do 
sredstev skladov EU (pre)pogosto ni najbolj poznano. 
Nepoznavanje pravil na tem področju in kršitve pravil direktiv EU in nacionalnih pravil o 
javnem naročanju neposredno vpliva na uspešnost in zakonitost porabe sredstev EU, ki se 
posledično odraža v številnih finančnih popravkih, ki jih izvede Komisija. Na primeru kršitev 
pravil javnega naročanja bo z vidika kriterijev načela dobrega finančnega poslovodenja 
preučena tudi problematika finančnih korekcij, ki jih morajo v primeru ugotovljenih 
nepravilnosti zoper države članice uporabiti Komisija in zoper upravičence države članice. V 
tem okviru bo predmet posebne preučitve pravilnost uporabe zakonodaje in sodne prakse EU 
v Sloveniji, v primerih ko zaradi ugotovljenih kršitev pravil javnega naročanja pristojni organi 
za upravljanje in izvajanje skladov EU uveljavljajo zmanjšanja ali zavrnitve izplačil sredstev 
upravičencem, kar posledično sproža številna vprašanja tudi v slovenski teoriji in sodni 
praksi. Podrobnejša predstavitev tega področja je predvsem namenjena izboljšanju upravne in 
sodne prakse v Sloveniji, ki v celoti ne sledi praksi Sodišča EU.  
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x. Disertacija temelji na sklepni ugotovitvi, da ima sistem deljenega upravljanja sredstev 
skladov EU številne posebnosti, ki imajo cilj doseganje dobrega finančnega poslovodenja, kar 
se zlasti kaže v okrepljeni vlogi boja proti nepravilnostim in goljufijam ter ureditvi 
odgovornosti držav članic za zakonito in pravilno porabo sredstev EU. Posebno vlogo pri tem 
igrata tudi načelo partnerstva in pogojna solidarnost v okviru pogojenosti. Takšen sistem v 
svoji osnovi izhaja iz sistemov upravljanja razvojnih pomoči, ki jih praviloma prejemajo 
države v razvoju. Vendar je bilo načelo dobrega poslovodenja v okviru pravne ureditve EU že 
od vsega začetka skladov EU tisto vrednostno merilo, ki je od EU in držav članic kot 
upravičenk do sredstev EU izrecno zahtevalo povečano stopnjo pazljivosti in skrbnosti, ki se 
vseskozi odraža v podrobnih pravilnih sektorske ureditve. 
Preučevanje je pokazalo, da obstoječa ureditev še vedno vsebuje številne pomanjkljivosti 
in je možna še dodatna okrepitev sistema, da bi se dosegla optimalna dodana vrednosti 
sredstev skladov EU. Pri tem sem v nalogi podrobno preučil in predstavil določene 
problemske sklope, kar bo v pomoč tako zakonodajalcem na ravni EU in ravni držav članic 
ter tudi upravni in sodni praksi. Zlasti na področju izvajanja pravil javnega naročanja v okviru 
deljenega upravljanja skladov EU, kjer se načelo dobrega finančnega poslovodenja kaže 
dvojno, se je ob podrobni preučitvi razkrila nezadostna stopnja skladnosti izvajanja skladov 
EU s pravili, tako da bi bilo nujno treba razmisliti o dodatni administrativno institucionalni 
okrepitvi. Pri tem bi ustrezen zgled lahko predstavljala tudi ureditev pristojnosti Komisije in 
držav članic, ki že velja na področju izvajanja konkurenčnopravnih pravil EU, ali 
vzpostavitev posebnih uradov EU za stalno bdenje nad javnim naročanjem v povezavi s skladi 
EU v posameznih državah članicah. 
1.4. Uporabljene metode raziskovanja in preverjanja  
1.4.1. Uvod  
Metoda je skupek (sistem) spoznanj o predmetu preučevanja in skupek (sistem) 
postopkovno-tehničnih napotkov o tem, kako naj raziskujemo predmet preučevanja, da bi 
dosedanja spoznanja in hipoteze preverili, spremenili, dopolnili in obogatili z novimi 
spoznanji.
26
  
Glede na to, da se tema doktorske disertacije nanaša na pravo EU, ki predstavlja »nov 
pravni red mednarodnega prava«, kot se je leta 1963 slikovito izrazilo Sodišče EU v 
znameniti sodni odločbi v zadevi 26/62, Van Gend en Loos,27 se pri obravnavi predvidene 
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teme ne bo mogoče izogniti posebnosti pravnega reda EU tudi z metodološkega vidika. Tako 
sta pomembni razlagalni načeli tudi načelo avtonomne in skladne razlage, ki ju je razvilo 
Sodišče EU.28 Navedeni načeli temeljita na ideji, da je treba nacionalno pravo razlagati v 
skladu s pravom EU (favor Europae) in neodvisno od posameznih nacionalnih pravnih 
sistemov, kar je treba pri obravnavi predlagane tematike imeti ves čas pred očmi.29 
 
Ob tem je treba izpostaviti razvoj t. i. evropske pravne metode,
30
 ki poudarja, da je treba 
pri preučevanju prava EU preseči omejitve notranje perspektive lastnega pravnega reda in 
zakonitosti, ki vladajo v njem. V mnogih pogledih naj bi tako bili v EU v postnacionalnem 
stanju, brez Kelsnove temeljne norme (nem. Grundnorm) na vrhu piramide zakonov (nem. 
Stufenbau) oziroma brez Hartovega rule of recognition
31
 za odkrivanje primarnih pravil 
posameznega pravnega sistema. Tako bi bilo treba na pravo EU gledati predvsem od zunaj, 
preko omejitev in poznanega v lastnem pravnem redu, ter razviti samostojno pravno metodo 
za razlago in razvoj prava EU, ki bi bila skupna vsem v EU. Nekateri avtorji se tako 
zavzemajo za Evropi prijazno razlago (angl. Europe-friendly interpretation). Poudarjajo, da bi 
se evropsko doktrinarno pravno raziskovanje moralo osvoboditi ustaljenih vzorcev in 
raziskovalnih metod s sodnikom kot edinim merilom za ocenjevanje in si prizadevati za 
odgovore na vprašanje, kaj bi lahko bila dodana vrednost pravne znanosti nad golim dejstvom 
služenja pravni praksi.32  
 
Pravni sistem EU je tako s svojimi posebnostmi pravni red sui generis, ki sicer izhaja iz 
pravnih redov držav članic, ki so omejile svoje suverene pravice. Vendar pa je pravo EU 
neodvisen vir prava. Predmeta pričujočega znanstveno raziskovalnega dela tako skoraj ni bilo 
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mogoče zaobjeti v celoti brez integralnega metodološkega pristopa, katerega poglavitni 
namen in cilj je celostno preučiti pričujoči predmet doktorske disertacije razvojno in vzročno 
ob upoštevanju posebnosti pravnega reda EU in njegovih zakonitosti. 
 
Pri tem je treba upoštevati, da se pravo EU kljub temu ne razlikuje od ostalih pravnih 
disciplin, ki spadajo med družboslovne znanosti, čemur primerne bi morale biti tudi metode 
znanstvenega raziskovalnega dela. 
 
Znanstveno raziskovalno delo je tako ob upoštevanju zgoraj navedenih posebnostih, ki 
izvirajo iz prava EU kot pravnega reda sui generis, glede na naravo pravne znanosti kot 
družboslovne znanosti temeljilo na vseh petih splošno uveljavljenih metodah, s katerimi je 
mogoče preučevati pravo. To so dogmatična, aksiološka, sociološka, zgodovinska in 
primerjalno pravna metoda. Takšen metodološki pluralizem sledi osnovni ideji celovitosti 
spoznavanja predmeta preučevanja. 
1.4.2. Dogmatična metoda 
Dogmatična metoda omogoča, da se z njo raziskuje pravo kot normativni pojav. Pri tem 
vključuje jezikovno, formalno-logično in sistematično analizo normativnih pravnih aktov ter 
njihovo vsebino. Osredotoča se na normativno zgradbo prava, na pravna pravila kot njegovo 
temeljno sestavino in na razmerja med njimi.
33
  
 
Jezikovno preučevanje se loteva pravnih določb za uporabo tistih znanj, ki so se razvila v 
okviru sodobnega jezikoslovja (se pravi poznavanje sintakse, morfologije, stilistike, 
semantike, pragmatike itd.), ter vsa tista znanja, ki nastajajo ob preučevanju specifičnosti 
pravnega jezika, kot jezika zakonodajalca, pravne prakse in pravne teorije. Logično 
preučevanje zajema uporabo logičnih postavk o naravi in vrsti pojmov, sodb in sklepanj, o 
oblikovanju opredelitev, o deduktivnem in induktivnem sklepanju, analizi in sintezi itn. Poleg 
uporabljanja splošnih naukov o logičnem mišljenju gre tudi za uporabo tistih logičnih 
postopkov, ki so značilni predvsem za pravniško logično mišljenje. Ti postopki so še posebej 
razviti v t. i. deontični logiki (logiki normativnih sodb) ter v argumentativni logiki, ki se še 
posebej prilega naravi prava. Uporaba oziroma poznavanje pravnega sistema izhaja iz 
ugotovitve, da je posamezna pravna norma del širše celote (pravne ustanove, pravne panoge, 
pravnega sistema kot celote) in je zato tudi v okviru dogmatične metode mogoče celoviteje 
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dognati njeno vsebino in pomen samo tako, da jo povezujemo z drugimi deli pravnega 
sistema.
34
 
 
Preučevanje je tako pretežno temeljilo na t. i. metodi raziskovanja za mizo (desk research 
metoda). To raziskovanje je potekalo v smeri preučevanja domačih, zlasti pa tujih teoretičnih 
in pravnih virov, ki so povezani s temo doktorske disertacije. Pri preučevanju normativnih 
pravnih aktov je kot posebnost evropskega pravnega reda treba upoštevati tudi 
multilingvistično ureditev EU, iz katere izhaja, da so vse jezikovne različice besedil pravnih 
aktov enakovredno avtentične. Glede na to, da posebno preučevanje predstavlja v veliki meri 
nedodelana tematika v domačem pravnem redu, je znanstveno delo temeljilo tudi na metodi 
logičnega povezovanja in mišljenja – se pravi smiselno apliciranje ugotovitev iz tuje pravne 
teorije in prakse na evropski in slovenski pravni red. Pri tem mi je bil v pomoč tudi 
podrobnejši vpogled v normativno ureditev delovanja akreditirane plačilne agencije, ki v 
Sloveniji upravlja s približno 300 milijoni evrov sredstev letno, od katerih glavnino 
predstavljajo sredstva EU v okviru deljenega upravljanja sredstev skupne kmetijske politike 
(SKP). Ugotovitve so lahko dobrodošla podlaga za nadgradnjo obstoječega sistema 
upravljanja z nacionalnimi in evropskimi sredstvi na področju SKP in drugih področjih 
skupnih politik EU, ki se izvajajo in (so)financirajo v okviru deljenega upravljanja med 
državo članico in Komisijo.  
 
Doktorska disertacija se ni mogla izogniti niti podrobnemu preučevanju sodnih odločb, ki 
imajo v pravu EU pomembno vlogo za razumevanje in razvoj prava. Ravno tako je kot 
posebna metoda uporabljena tudi t. i. case study metoda, metoda študija primera, s katero je 
na primeru finančnih popravkov zaradi kršitev pravil javnega naročanja preučena ustreznost 
obstoječega sistema z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja.  
 
Skladno z raziskovalno tehniko analiza vsebine sekundarnega gradiva so predmet 
preučevanja sodne odločbe, ki se neposredno sklicujejo na načelo dobrega finančnega 
poslovodenja pri deljenem upravljanju s sredstvi EU, ter naključni vzorec sodnih odločb s 
področja skupnih politik EU, kjer se načelo dobrega finančnega poslovodenja odseva 
predvsem preko sistema sankcij zaradi kršitev pravil – finančnih popravkov, ko Komisija z 
odločbo zavrne (so)financiranje izdatkov EU, ki ne izpolnjujejo predpisanih pogojev (zlasti 
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pogoja zakonitosti in pravilnosti izvršenih izplačil sredstev EU, ki jih v okviru deljenega 
upravljanja izvedejo države članice v primeru, ko se sredstva porabijo z uporabo javnega 
naročanja). Naključni vzorec je temeljil na upoštevanju posameznih časovnih obdobij razvoja 
načela, tako da se je iz vsakega ključnega obdobja izbral in preučil sorazmeren del sodnih 
odločb. Pri naključnem vzorcu izbranih sodnih odločb je podrobneje preučena predvsem 
argumentacija sodišča, ki praviloma potrdi odločbo Komisije, iz katere izhaja, da je 
posamezna država članica sredstva EU izplačala končnim upravičencem v nasprotju s pravili 
EU. S statistično metodo pa se je preučila uspešnost tožb držav članic zoper navedene odločbe 
Komisije, pri čemer se je podrobno preučilo tudi vse sodne odločbe, v katerih je posamezna 
država članica uspela s svojo tožbo proti Komisiji. Rezultati takšne analize so lahko dragocen 
pripomoček pri bodočih odločitvah držav članic glede načina ravnanja v postopkih pred 
Komisijo in Sodiščem EU. 
1.4.3. Aksiološka in sociološka metoda 
Glede na predmet preučevanja, ki je eno temeljnih proračunskih načel EU, je bil velik 
poudarek znanstvenega raziskovalnega dela namenjen aksiološki in sociološki metodi. 
Aksiološko metodo lahko označimo kot postopek vrednotenja, ocenjevanja, kritičnega 
presojanja prava, ki si kot svoje izhodišče (merilo) jemlje vrednoto ali več med seboj 
povezanih vrednostnih meril. Aksiološka metoda naj bi zlasti vodila k izoblikovanju odgovora 
na vprašanje, kakšno pravo si želimo oziroma katero pravo (ali njegov posamezni del) 
zavračamo in terjamo njegovo spremembo.35 
 
Vrednotenje ima pomembno vlogo v vseh fazah nastajanja, razumevanja in uporabljanja 
normativnih pravnih aktov. Na normodajni ravni je treba odgovoriti na vprašanje, katere 
vrednote in kako naj bodo pravno zavarovane. Na ravni razumevanja (razlage) normativnih 
pravnih aktov ima pomembno vlogo teleološka (namenska) razlaga, ki ima vseskozi izrazit 
vrednostni naboj. Vrednotenju se ni mogoče izogniti tudi tedaj, ko gre za uporabljanje 
zakonov ali drugih normodajnih pravnih aktov v konkretnih primerih. V teh postopkih imajo 
pomembno vlogo tudi pravna načela kot raztegljiva vrednostna merila o tem, kako naj njim 
podrejena pravila oblikujemo in (ali) razumemo. Aksiološka metoda je znana tudi kot 
deontološka metoda, to je metoda pravne kritike in politike. Deontološka metoda se ukvarja s 
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pravom, kakršno naj bi bilo (de lege ferenda), ali pa s tega zornega kota kritično vrednoti 
veljavno pravo.
36
 
 
Sociološko metodo običajno opredeljujejo kot metodo, s katero spoznavamo družbeno 
realnost prava, kar naj bi pomenilo predvsem to, da poskušamo z njeno uporabo spoznati, 
kakšna je vzročno-funkcionalna povezanost prava in drugih družbenih pojavov oziroma kaj 
vpliva na oblikovanje prava ter kako njegovo udejanjanje povratno učinkuje na družbeno 
resničnost (na človekovo odločanje in ravnanje). Metodo oziroma tistega, ki jo uporablja, naj 
bi zavezovala nekatera temeljna načela sociološkega raziskovanja, med njimi zlasti 
znanstvena objektivnost in vrednostna (ideološka, politična) nevtralnost. Med postopke lahko 
uvrstimo analizo dokumentov, tako pravnih, kot tudi takih, ki so s pravom v neposredni 
povezavi (na primer sodbe, sodni spisi v celoti, parlamentarni zapisniki itn.), ki pa se jih 
lotimo drugače kot pri uporabi dogmatične metode, saj nas zanima, kaj je vplivalo na 
oblikovanje pravnega dokumenta in kakšne praktične posledice je izzval. Sociološka analiza 
lahko zajame tudi dokumente, ki niso neposredno povezani s pravom. Sem sodi na primer 
analiza medijev, literarnih besedil, javnih nastopanj, ki na svojevrsten način izražajo ali vsaj 
odsevajo pravno kulturo v posamezni družbi. Pogosto se s to metodo lotevajo neposrednega 
raziskovanja ravnanj, ki vplivajo na oblikovanje in udejanjanje normativnih aktov. Sociološko 
raziskovanje ima tako namen razkriti raznolik splet družbenih interesov in konfliktov, 
dejansko porazdelitev družbene moči, politične intrige ipd., kar vpliva na zakonodajalčevo 
odločanje.37 
 
Predmet aksiološke in sociološke analize so tako zlasti številna poročila in mnenja 
Evropskega računskega sodišča (ECA), strategije, uradna obvestila, zakonodajni predlogi in 
delovni dokumenti Komisije, poročila in delovna gradiva (fr. travaux préparatoires) delovnih 
skupin in odborov Sveta EU (Svet) in Evropskega parlamenta, ki neposredno ali posredno 
vplivajo na oblikovanje normativne ureditve predmeta preučevanja.  
1.4.4. Komparativna in zgodovinska metoda 
V disertaciji sta uporabljeni tudi komparativna (primerjalna) in zgodovinska metoda. 
Komparativna metoda služi preučevanju dveh ali več pravnih sistemov, vej prava ali pravnih 
institutov. Primerjalna metoda je miselni postopek, s katerim odkrivamo podobnosti in 
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različnosti med posameznimi pravnimi sistemi oziroma njihovimi večjimi ali manjšimi deli. Z 
njeno pomočjo lahko kritično ovrednotimo domače pravne institute in oblikujemo napotke za 
njihovo morebitno preoblikovanje, s tem da bi prevzeli nekatere uspešno uveljavljene rešitve 
v drugih pravnih sistemih. Primerjalna metoda lahko bistveno prispeva k poenotenju 
(unifikaciji) sodobne zakonodaje, ali vsaj k iskanju odgovora na vprašanje, ali je poenotenje 
sploh možno in potrebno. S primerjalno metodo lahko zajamemo zakonodajo, posamezne 
pravne ustanove, sodno in drugo prakso, pa tudi pravno doktrino. Celovito preučevanje tujega 
prava je še posebej nujno tedaj, ko želimo v domači zakonodaji uveljaviti tuje zakonodajne 
modele, kajti brez razumevanja tuje pravne prakse in spremljajoče pravne doktrine, presaditev 
tujega modela v domači prostor ne more biti uspešna. Pri primerjanju se lahko zaustavimo 
zgolj pri dogmatičnem preučevanju pravnih institutov, ali pa sežemo s sociološko metodo tudi 
v njihovo družbeno ozadje.38 
 
Z zgodovinsko metodo sežemo v zgodovino in poskušamo najti odgovor na vprašanje, kaj 
je neki pojav izzvalo, kdo in v kakšnih razmerah je vplival na njegovo oblikovanje. Uporabna 
je tudi pri razlaganjih veljavnih (pozitivnih) pravnih predpisov, ker skuša ugotoviti genetično 
pot predpisa, vzroke za njegovo izdajo ter namen, ki ga je zakonodajalec želel z izdajo novega 
predpisa doseči.39 
 
Komparativno preučevanje načela dobrega finančnega poslovodenja je potekalo najprej 
ločeno v pravu EU in v posamezni državi članici EU, kar je v naslednjem koraku pripeljalo do 
ustrezne primerjalnopravne sinteze. S to metodo želi disertacija doseči boljše razumevanje 
slovenskega in evropskega prava ter širjenje pravne kulture ter strokovnega znanja. Določene 
tuje rešitve, ki so jih iznašli s to metodo v tujem pravnem redu, pa lahko veliko prispevajo k 
razjasnitvi določenih nejasnih ali nepopolnih določb evropske in slovenske zakonodaje s 
področja, ki ga disertacija obravnava. Poleg tega pa služi tudi evropski in slovenski ureditvi 
de lege ferenda. Z določenimi ugotovitvami v tujih pravnih ureditvah tega pravnega področja 
se kaže tudi vpliv na bodočo evropsko ureditev, ki se posledično odraža tudi v slovenski 
zakonodaji in praksi. 
 
Zgodovinske metode doktorska disertacija uporablja zgolj na nekaterih mestih, kot je npr. 
geneza evropske ureditve načela upravljanja s proračunskimi sredstvi preko ustanovitvenih 
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 Kušej G., Pavčnik M., Perenič A., Uvod v pravoznanstvo, ČZ Uradni list RS, Ljubljana, 1996, str. 244–245. 
39
 Ibidem. 
25 
pogodb in finančnih uredb o splošnem proračunu do sektorskih uredb, kakor se je nato tudi 
spreminjala oziroma dopolnjevala vse do veljavne ureditve. Z razjasnitvijo določenih dejstev, 
ki sodijo v okvir nastajanja ureditve in do njenega sprejema, lažje razumemo sedanjo ureditev. 
Z zgodovinsko metodo se pridobijo tudi določeni podatki, ki niso bili vključeni v predpis, kot 
je bil sprejet v končni obliki. S tega vidika je pomembna analiza takšnih dejstev, zakaj so ali 
niso sprejemljiva za določeno ureditev. Na takšen način se je možno izogniti neprimernim 
odločitvam v primeru spreminjanja in dopolnjevanja zadevne ureditve de lege ferenda. 
 
1.4.5. Splošne metode 
Uporabljene so bile tudi klasične pomožne metode, kot so metoda sintetiziranja in 
analiziranja, abstrakcije in konkretizacije, klasifikacije, deskripcije, ekonomska analiza prava 
in statistična metoda. Na podlagi statistične metode se želi ugotoviti število primerov in 
finančne zneske v posameznih obdobjih, ki so jih službe Komisije razglasile za (ne)skladne s 
pravili prava EU, kar je pripeljalo do finančnih popravkov zneskov. Ravno tako je na podlagi 
te metode ugotovljeno število sodnih preizkusov odločitev Komisije v zvezi s finančnimi 
popravki v posameznih obdobjih in uspešnost držav članic pri dokazovanju nepravilnosti 
odločitev Komisije. Statistična metoda na ta način daje dobro podlago za sprejemanje sklepov 
za morebitne predloge in spremembe trenutne ureditve. 
 
Navedene znanstvene metode omogočajo preizkus rezultatov, večjo natančnost 
znanstvenega raziskovanja in končno tudi veliko stopnjo gotovosti znanstvenega dela. 
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2.  Pregled izvora in razvoja načela dobrega finančnega 
poslovodenja v zakonodaji in sodni praksi EU40 
2.1. Zgodovinski uvod 
 
Že od Pogodbe o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (PEGS) leta 195741 je bilo 
revidiranje proračuna EGS zaupano posebni Nadzorni komisiji, ki so jo sestavljali revizorji, 
katerih neodvisnost je morala biti nedvomna. Z revizijo, ki se je opravila na podlagi 
računovodske dokumentacije in, če je bilo to potrebno, na kraju samem, se je preverjalo 
zakonitost in pravilnost prihodkov in odhodkov ter, ali je bilo finančno poslovodenje dobro.42 
To je bilo potrjeno tudi leta 1975, ko je bilo ustanovljeno Evropsko računsko sodišče (ECA),43 
ki je nadomestilo Nadzorno komisijo in revizorja Evropske skupnosti za premog in jeklo 
(ESPJ).
44
 Določba 205. člena Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti (PES), ki je določala, 
da Komisija izvršuje proračun v skladu z določbami uredb na lastno odgovornost in v mejah 
odobrenih proračunskih sredstev, pri čemer uredbe za vsako institucijo določajo podrobna 
pravila, ki se nanašajo na njen delež odhodkov, je bila nadalje dopolnjena z Maastrichtsko 
pogodbo leta 1992. Vloga ECA se je okrepila in dodano je bilo besedilo, da mora Komisija 
pri izvrševanju proračuna upoštevati načela dobrega finančnega poslovodenja.45  
Z Amsterdamsko pogodbo leta 1997 je bila določba tedaj 274. člena (prej 205. člena) PES 
dodatno dopolnjena, da je določila, da države članice sodelujejo s Komisijo, da bi zagotovile 
porabo odobrenih proračunskih sredstev v skladu z načeli dobrega finančnega poslovodenja. 
Na koncu je bilo načelo še dodatno normativno nadgrajeno z Lizbonsko pogodbo. V sedanjem 
317. členu Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU) je besedilo, ki se nanaša na dobro 
finančno poslovodenje proračuna EU, dopolnjeno z navedbo, da uredba določa obveznosti 
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 Poglavje je dopolnjena in spremenjena različica besedila, ki je bilo objavljeno kot del prispevka avtorja v 
okviru projekta Themis (Miklič Matija, Boj proti nepravilnostim in goljufijam pri deljenem upravljanju kmetijskih 
skladov EU v luči načela dobrega finančnega poslovodenja, v: Smolej David (ur.), Zaščita finančnih interesov 
Evropske unije v Republiki Sloveniji: strokovna monografija, Ministrstvo za notranje zadeve Republike Slovenije, 
Policija, Uprava kriminalistične policije, Ljubljana, 2016, str. 77 - 110). 
41
 Podobno je veljalo za Evropsko skupnost za jedrsko energijo (Euratom), ne pa tudi za Evropsko skupnost za 
premog in jeklo (ESPJ), ki je bila ustanovljena s Pariško pogodbo leta 1951 (Eyrignoux-Bouloux Angélique, Le 
principe de bonne gestion financière dans le droit de l'Union europeenne, Thèse doctoral en Droit, Université 
Toulouse I, 2006, str. 2, para. 1–2).  
42
 206. člen PEGS. 
43
 European Court of Auditors (ECA). 
44
 Price Norman, The Court of Auditors of the European Communities, Yearbook of European Law, 1982, 2, št. 
1, str. 239. 
45
 Cipriani Gabriele, The EU budget - Responsibility without accountability?, Centre for European Policy Studies, 
Brussels, 2010, str. 55; Eyrignoux-Bouloux Angélique, Le principe de bonne gestion financière dans le droit de 
l'Union europeenne, Thèse doctoral en Droit, Université Toulouse I, 2006, str. 50–53. 
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držav članic v zvezi z revizijo in nadzorom izvrševanja proračuna in nastalih obveznosti, pri 
čemer za vsako institucijo določa tudi obveznosti in podrobna pravila, ki se nanašajo na njen 
delež odhodkov.46  
 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja se je do danes razvilo v jasno in podrobno 
opredeljeno pravno zavezujoče pravilo, ki ga je treba spoštovati v vseh štirih fazah, ki 
zaznamujejo proračunski krog: priprava predloga, sprejem, izvajanje in nadzor. Pri 
zgodovinskem pregledu ubeseditve načela v primarnem pravu se tako lahko opazi, da se je na 
začetku izogibalo izrecni navedbi držav članic kot nosilk obveznosti spoštovanja načela 
dobrega finančnega poslovodenja. Tako se je načelo v pravnih besedilih izrecno nanašalo 
samo na odgovornost Komisije pri izvajanju proračuna in je bilo šele od Amsterdamske 
pogodbe dalje jasno predpisano, da se nanaša tudi na odgovornost držav članic. 
 Navedeno sicer ne pomeni, da obveznost dobrega finančnega poslovodenja, zlasti glede 
odhodkov proračuna v okviru deljenega upravljanja, od vsega začetka ni veljala tako za 
Komisijo kot tudi za države članice. Izrecno poudarjanje odgovornosti držav članic sovpada s 
krepitvijo nadzora in osredotočanja EU institucij47  na dobro finančno poslovodenje s sredstvi 
EU v državah članicah, ki je postalo normativno izrazito okrepljeno po Amsterdamski 
pogodbi. Pri tem je bila podrobnejša ureditev načela dobrega finančnega poslovodenja ves čas 
stvar urejanja z uredbami za splošni proračun EU in s sektorskimi uredbami za posamezna 
področja.  
Načelo dobrega finančnega poslovodenja je bilo posledično od samega začetka EGS 
osnovno merilo uredb, ki so se uporabljale za proračun in njegovo izvrševanje.48 Že Finančna 
uredba o sestavi in izvrševanju proračuna EGS in o odgovornosti odredbodajalcev in 
knjigovodij
49
 z dne 29. decembra 1960, je določala, da se morajo proračunska sredstva 
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 Cipriani Gabriele, The EU budget - Responsibility without accountability?, Centre for European Policy Studies, 
Brussels, 2010, str. 55. 
47
 Države članice so bile tudi ob ustanovitvi ECA leta 1975 pripravljene okrepiti pravila in institucije glede 
finančne odgovornosti in upravljanja, vendar navedeno ne pomeni, da so želele naddržavni organ s prevelikimi 
pristojnostmi, kateremu bi poleg Komisije morale odgovarjati tudi same (Laffan Brigid, Becoming a ‘Living 
Institution’: The Evolution of the European Court of Auditors, Journal of Common Market Studies, 1999, 37, št. 
2, str. 254). 
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 Eyrignoux-Bouloux Angélique, Le principe de bonne gestion financière dans le droit de l'Union europeenne, 
Thèse doctoral en Droit, Université Toulouse I, 2006, str. 32, para. 60. 
49
 Règlement financier relatif à l'établissement et à l'exécution du budget de la C.E.E. et à la responsabilité des 
ordonnateurs et comptables (art. 209, a) et c) du traité), UL št. 83 z dne 29. 12. 1960, str. 1939 (V disertaciji je 
citirana zakonodaja EU, kot je bila objavljena v Uradnem listu. V primeru, da starejša zakonodaja ni objavljena v 
slovenskem jeziku (določena zakonodaja, ki je prenehala veljati pred pristopom Slovenije k EU), je uporabljen 
sklic na angleško jezikovno različico ali francosko, če ni bila objavljena niti v angleščini.) 
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uporabljati skladno z načelom gospodarnosti in dobrega finančnega poslovodenja.50 Ravno 
tako je Finančna uredba EGS o pogojih za zaključevanje in revidiranje računov51 (z dne 16. 
decembra 1959), ki se je uporabljala za prve proračune EGS,52 določala, da je namen revizije, 
ki se opravi na podlagi računovodske dokumentacije in, če je to potrebno, na kraju samem, 
preveritev zakonitosti in pravilnosti prihodkov in odhodkov z vidika določb PEGS, proračuna, 
finančnih uredb in vseh aktov za izvajanje PEGS ter za zagotovitev dobrega finančnega 
poslovodenja.
53
  
 
Navedeni pravili sta nato bistveno nespremenjeni postali stalnica prava EGS na področju 
pravnega urejanja proračuna EGS (oziroma kasneje Evropskih skupnosti (ES) in EU). 
Finančna uredba z dne 21. decembra 1977, ki se uporablja za splošni proračun Evropskih 
skupnosti,
54
 je tako še vedno v 2. členu določala, da se morajo proračunska sredstva 
uporabljati v skladu z načelom gospodarnosti in dobrega finančnega poslovodenja.55  
Zanimivo pri tej ureditvi je, da je gospodarnost v uredbi ločena kot samostojno 
proračunsko načelo izven koncepta dobrega finančnega poslovodenja. Navedeno načelo ni 
nikjer podrobneje opredeljeno, tako da je normativno ločenost načela gospodarnosti in načela 
dobrega finančnega poslovodenja pripisati predvsem političnemu procesu sprejemanja uredbe, 
skozi katerega se je zakonodajalcu očitno zdelo pomembno, da izrecno poudari gospodarnost, 
ki je kljub vsemu pojmovno dejansko sestavni del dobrega finančnega poslovodenja.  
Slednje dokazuje tudi dejstvo, da je bila navedena določba nato na normativni ravni do leta 
199156 dopolnjena in spremenjena, tako da je bilo določeno, da se morajo proračunska 
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 2. člen.  
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 Règlement financier de la Communauté économique européenne portant fixation des modalités relatives à la 
reddition et à la vérification des comptes, UL št. 63 z dne 16. 12. 1959, str. 1207. 
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 12. člen. 
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 6. člen. 
54
 UL L št. 356 z dne 31. 12. 1977, str. 1, nazadnje spremenjena z Uredbo (ES, ESPJ, Euratom) št. 762/2001, UL L 
št. 111 z dne 20. 4. 2001, str. 1. 
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 V angleškem jeziku objavljeno prečiščeno besedilo Finančne uredbe z dne 21. decembra 1977, ki se uporablja 
za splošni proračun Evropskih skupnosti (1991), UL C št. 80 z dne 25. 3. 1991, ki povzema spremembe in 
dopolnitve z Uredbo Sveta (ESPJ, EGS, Euratom) št. 1252/79 z dne 25. junij 1979 (1979), UL  L št. 160 z dne 28. 
6. 1979;  Finančno uredbo z dne  16. december 1980 (80/1176/EGS, Euratom, ESPJ) (1980), UL L št. 345 z dne 
20. 12. 1980, Uredbo Sveta (ESPJ, EGS, Euratom) št. 2049/88 z dne 24. junij 1988 (1988), UL L št. 185 z dne 15. 
7. 1988, in Uredbo Sveta (Euratom, ESPJ, EGS) št. 610/90 z dne 13. marec 1990 (1990), UL L št. 70 z dne 16. 3. 
1990 (Publication of the updated text of the Financial Regulation applicable to the general budget of the 
European Communities, UL C št. 80 z dne  25. 3. 1991, str. 1). 
56
 Prečiščeno besedilo Finančne uredbe z dne 21. decembra 1977 (2. člen) se glasi:  
»The budget appropriations must be used in accordance with the principles of sound financial management, 
and in particular those of economy and cost-effectiveness. Quantified objectives must be identified and the 
progress of their realization monitored.  
Member States and the Commission shall cooperate to ensure the adequacy of systems for decentralized 
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sredstva uporabljati skladno z načeli dobrega finančnega poslovodenja, zlasti načeli 
gospodarnosti in stroškovne učinkovitosti. Pri tem je bilo izpostavljeno, da morajo biti 
določeni merljivi cilji, katerih izpolnjevanje se mora spremljati. Poleg tega morajo države 
članice in Komisija sodelovati, da se zagotovi primernost sistemov za decentralizirano 
upravljanje skladov. Takšno sodelovanje mora vključevati takojšnjo izmenjavo vseh 
potrebnih podatkov.  
 
Iz navedenega normativnega razvoja načela dobrega finančnega poslovodenja je jasno, da 
je gospodarnost pojmovana kot sestavni del dobrega finančnega poslovodenja, pri tem pa je 
pomemben tudi premik k izrecno poudarjenemu pomenu stroškovne učinkovitosti in vpeljava 
koncepta merljivih ciljev, ki jih je treba spremljati (s kazalniki). 
S tem je natančna določitev ciljev in stroškov za dosego ciljev postala nujna, da se 
zagotovi gospodarnost in  učinkovitost proračuna. Izrecna vključitev sklica na merljive cilje v 
finančno uredbo odraža takšen namen, saj je postalo nujno, da se cilje prevede v finančne 
izraze z namenom natančne določitve zneskov. Določitev ciljev v finančno ovrednotenem 
smislu je nato ostalo nujno za ohranitev dobrega finančnega poslovodenja v finančnih 
uredbah do danes.
57
  
 
Zahteva po spoštovanju načela dobrega finančnega poslovodenja iz PE(G)S in finančnih 
uredb je bila povzeta tudi v pravila, ki so se nanašala na posamezne evropske sklade 
(sektorske uredbe) bodisi s sklicem na pravila finančnih uredb ali z vsebinskim povzemanjem 
in dopolnjevanjem koncepta dobrega finančnega poslovodenja.  
 
Tako je za Evropski socialni sklad (ESS), ki je bil ustanovljen neposredno z Rimsko 
pogodbo (1957),
58
 že Uredba št. 9 o Evropskem socialnem skladu (1960)59 vsebovala 
določbo, ki se sklicuje na uporabo finančnih uredb glede načina in postopka finančnega 
upravljanja kot tudi načina predložitve finančnih prispevkov držav članic, glede zaključevanja 
in revidiranja računov ter nadzora in odgovornosti odredbodajalcev in knjigovodij.60 
 
                                                                                                                                                                                     
management of Community funds. Such cooperation shall include the prompt exchange of all necessary 
information.« 
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 Eyrignoux-Bouloux Angélique, Le principe de bonne gestion financière dans le droit de l'Union europeenne, 
Thèse doctoral en Droit, Université Toulouse I, 2006, str. 123–124, para. 221. 
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 123. člen Pogodbe o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (PEGS). 
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 Règlement n° 9 concernant le Fonds social européen, UL št. 6 z dne 31. 8. 1960, str. 1189. 
60
 26. člen.  
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Za upravljanje Evropskega razvojnega sklada za čezmorske države in ozemlja (ERS),61 ki 
je bil ustanovljen neposredno s prilogo k Rimski pogodbi (1957), in sicer s Konvencijo o 
pridruževanju čezmorskih držav in ozemelj skupnosti,62 je bila odgovorna Komisija. ERS 
sicer ni bil del splošnega proračuna EGS63 (in še vse do danes ni del splošnega proračuna 
EU). Komisija je skladno s konvencijo razpolagala s sredstvi za splošne programe zadevnih 
držav in ozemelj, ki so zajemali projekte za financiranje nekaterih socialnih ustanov, zlasti 
bolnišnic, izobraževalnih ali tehničnih raziskovalnih zavodov, zavodov za poklicno 
usmerjanje in poklicni razvoj prebivalstva ter gospodarskih naložb splošnega pomena, ki so 
neposredno povezane z izvajanjem programa konkretnih produktivnih razvojnih projektov.
64
 
Predloge za financiranje projektov je pripravila Komisija, ki je po potrditvi predlogov s strani 
Sveta v imenu EGS podpisala konvencije o financiranju s posameznimi upravičenimi 
državami. Dodeljena sredstva so se dala na razpolago organom, odgovornim za izvedbo del, 
pri čemer je imela Komisija odgovornost, da zagotovi, da se ta sredstva uporabijo za namen, 
za katerega so bila določena, in pod najugodnejšimi ekonomskimi pogoji.65  
 
Pri tem je iz navedenih posebnih določb zaznati cilj racionalizacije pri uporabi dodeljenih 
sredstev preko uporabe logike rezultata. Predvidene aktivnosti so bile finančno ocenjene in 
sredstva dodeljena zelo natančno glede na ugotovljene potrebe. ERS je tako združeval dvojno 
perspektivo gospodarnosti in uspešnosti.66 Namenska raba sredstev logično predpostavlja 
upravljanje s skladom skladno z načelom dobrega finančnega poslovodenja, ki je dodatno 
izpostavljeno preko zahteve po doseganju najugodnejših ekonomskih pogojev, s čimer se 
mora doseči največja dodana vrednost glede na omejena razpoložljiva sredstva. 
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 Predhodnik še danes operativnega Evropskega razvojnega sklada (ERS), ki je glavni instrument pomoči EU pri 
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 Implementing convention on the association of the overseas countries and territories with the Community. 
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 Eyrignoux-Bouloux Angélique, Le principe de bonne gestion financière dans le droit de l'Union europeenne, 
Thèse doctoral en Droit, Université Toulouse I, 2006, str. 12, para. 22. 
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 Drugi odstavek 3. člena Konvencije o pridruževanju čezmorskih držav in ozemelj skupnosti. 
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Kot tretji evropski sklad je bil leta 1962
67
 ustanovljen Evropski kmetijski usmerjevalni in 
jamstveni sklad (EKUJS),
68
 ki se je nato leta 1964
69
 razdelil na dva dela, Usmerjevalni del in 
Jamstveni del.
70
 Finančna uredba z dne 5. februarja 1964 o Evropskem kmetijskem 
usmerjevalnem in jamstvenem skladu
71
 ni vsebovala nobene podrobnejše določbe glede  
okvirov sistema upravljanja s sredstvi, vendar se je v 1. členu ravno tako sklicevala na 
finančne uredbe, ki so veljale za splošni proračun. Uredba 729/70/EGS,72 ki je urejala 
financiranje skupne kmetijske politike, je nato podrobneje predpisala,
73
 da države članice v 
skladu z nacionalnimi določbami zakonov ali drugih predpisov sprejmejo potrebne ukrepe, da 
se prepričajo, da so transakcije, ki jih financira EKUJS,74 dejansko izvedene in pravilno 
izvršene. Ravno tako je vsebovala obveznosti, da preprečijo in odpravljajo nepravilnosti ter 
sprejmejo ukrepe za izterjavo sredstev izgubljenih zaradi nepravilnosti ali malomarnosti.75  
S tem je bila prvič izrecno predpisana odgovornost držav članic za preprečevanje in 
odkrivanje nepravilnosti in goljufij. Pri tem ni zanemarljiv podatek, da so nepravilnosti in 
goljufije predstavljale manj kot 0,1 % vseh sredstev EKUJS, vendar so bili odkriti primeri 
deležni velike pozornosti v javnosti.76 
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 Uredba št. 25 o financiranju skupne kmetijske politike, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 03 zvezek 
001 str. 3 (iz leta 1962). 
68
 Podrobneje o razlogih, izvorih, razvoju in uspehih skupne kmetijske politike EU v: Fayolle Jacky, Le Cacheux 
Jacques, Élargissement, PAC, politiques structurelles et «juste retour»: la quadrature du cercle budgétaire 
européen, Revue de l'OFCE, št. 66, 1998, str. 50 - 52; Le Cacheux Jacques, Le nerf de la guerre (économique): 
les faiblesses du budget européen, Revue d'économie financière, 2007, št. 89, str. 8–10. 
69
 Règlement n° 17/64/CEE du Conseil, du 5 février 1964, relatif aux conditions du concours du Fonds européen 
d' orientation et de garantie agricole, UL št. 34 z dne 27. 2. 1964, str. 586. 
70
 Barents Rene, The Agricultural Law of the EC, An Inquiry into the Administrative Law of the European 
Community in the Field of Agriculture, Kluwer Law International, Boston, 1994, str. 8.  
71
 Règlement financier concernant le Fonds européen d'orientation et de garantie agricole, UL št. 34 z dne 
27. 2. 1964, str. 599. 
72
 Regulation (EEC) No 729/70 of the Council of 21 April 1970 on the financing of the common agricultural 
policy, UL L št. 94 z dne 28. 4. 1970, str. 13. 
73
 8. člen. 
74
 EKUJS je bil predhodnik današnjega Evropskega kmetijskega jamstvenega sklada (EKJS) in Evropskega 
kmetijskega sklada za razvoj podeželja (EKSRP). 
75
 Pred tem Uredba št. 25 o financiranju skupne kmetijske politike iz leta 1962 ni vsebovala podrobnejših 
izrecnih določb z vidika dobrega finančnega upravljanja. Uredba 17/64/EGS pa je vsebovala le ohlapno določbo, 
da države članice dajo Komisiji na voljo vse informacije, potrebne za pravilno delovanje sklada in sprejmejo 
potrebne ukrepe, da olajšajo preglede, katere Odbor šteje za primerne za izvajanje pred sprejetjem odločitve o 
pomoči. 
76
 Podrobneje v: European Community Commission, Prevention of Frauds Against the Agricultural Fund, Green 
Europe nbr. 193, Agricultural Information Service of the Directorate-General for Agriculture, September 1982, 
Brussels (http://aei.pitt.edu/6169/1/6169.pdf). 
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Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR) je bil ustanovljen leta 1975 z Uredbo 
724/75/EGS,
77
 ki je bila večkrat spremenjena, nato pa od 1. januarja 1985 nadomeščena z 
Uredbo 1787/84/EGS.
78
 Leta 1988 je bila ureditev strukturnih skladov v okviru paketa Delors 
I na horizontalni ravni spremenjena z Uredbo 2052/88/EGS,
79
 ki je za vse strukturne sklade 
(ESRR, ESS in Usmerjevalni del EKUJS) določala 4 načela izvajanja80 (načela osredotočenja 
financiranja, programiranja, partnerstva in dodatnosti
81
) in 5 ciljev, ki naj bi jim sledili 
skladno s posebnimi določbami za posamezni sklad.82 Poleg tega je bila sprejeta izvedbena 
Uredba 4253/88/EGS.
83
 Uredba je bila kasneje spremenjena z Uredbo 2081/93/EGS,
84
 h 
kateri je bila leta 1997 za strukturne sklade dodatno sprejeta še Uredba 2064/97/ES,85 in na 
koncu nadomeščena z Uredbo 1260/1999/ES86 in izvedbeno Uredbo 438/2001/ES.87  
                                                          
77
 Regulation (EEC) No 724/75 of the Council of 18 March 1975 establishing a European Regional Development 
Fund, UL L št. 73 z dne 21. 3. 1975, str. 1. 
78
 Council Regulation (EEC) No 1787/84 of 19 June 1984 on the European Regional Development Fund, UL L št. 
169 z dne 28. 6. 1984, str. 1. 
79
 Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988 on the tasks of the Structural Funds and their 
effectiveness and on coordination of their activities between themselves and with the operations of the 
European Investment Bank and the other existing financial instruments, UL L št. 185 z dne 15. 7. 1988, str. 9 
80
 Shaw Jo, Hunt Jo, Wallace Chloe, The Economic and Social Law of the European Union, Palgrave Macmillan, 
New York, 2007, str. 450; Leygues Jean-Charles, Évaluation des politiques internes communautaires et de leur 
dépenses, Revue Française de Finances Publiques, 1994, št. 45, str. 128. 
81
 Skladno z načelom dodatnosti podpora iz skladov za cilj naložbe za rast in delovna mesta ne sme 
nadomeščati javnih ali primerljivih strukturnih izdatkov države članice, temveč mora biti lastnim izdatkom 
dodana. 
82
 Uredba 2052/88/EGS je v 1. členu določala naslednje cilje (objectives): 
1. promoting the development and structural adjustment of the regions whose development is lagging behind 
(Objective 1);  
2. converting the regions, frontier regions or parts of regions (including employment areas and urban 
communities) seriously affected by industrial decline (Objective 2);  
3. combating long-term unemployment (Objective 3);  
4. facilitating the occupational integration of young people (Objective 4);  
5. with a view to reform of the common agricultural policy:  
(a) speeding up the adjustment of agricultural structures, and  
(b) promoting the development of rural areas (Objective 5 (a) and 5 (b)). 
83
 Council Regulation (EEC) No 4253/88 of 19 December 1988, laying down provisions for implementing 
Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coordination of the activities of the different Structural Funds between 
themselves and with the operations of the European Investment Bank and the other existing financial 
instruments, UL L št. 374 z dne 31. 12. 1988, str. 1. 
84
 Council Regulation (EEC) No 2081/93 of 20 July 1993 amending Regulation (EEC) No 2052/88 on the tasks of 
the Structural Funds and their effectiveness and on coordination of their activities between themselves and 
with the operations of the European Investment Bank and the other existing financial instruments, UL L št. 193 
z dne 31. 7. 1993, str. 5. 
85
 Commission Regulation (EC) No 2064/97 of 15 October 1997 establishing detailed arrangements for the 
implementation of Council Regulation (EEC) No 4253/88 as regards the financial control by Member States of 
operations co-financed by the Structural Funds, UL L št. 290 z dne 23. 10. 1997, str. 1. 
86
 Uredba Sveta (ES) št. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splošnih določbah o Strukturnih skladih, UL, posebna 
izdaja v slovenščini: poglavje 14 zvezek 001 str. 31. 
87
 Uredba Komisije (ES) št. 438/2001 z dne 2. marca 2001 o določitvi podrobnih pravil za izvajanje Uredbe Sveta 
(ES) št. 1260/1999 glede sistemov upravljanja in nadzora pomoči, dodeljene v okviru strukturnih skladov, UL,  
posebna izdaja v slovenščini: poglavje 14 zvezek 001 str. 132. 
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Uredba 724/75/EGS je vsebovala določbo, ki je za upravljanje ESRR predpisovala uporabo 
finančnih uredb, ki so se uporabljale za splošni proračun EGS, kolikor ni bilo drugače 
določeno v navedeni uredbi.88 Enako določbo je vsebovala tudi Uredba 1787/84/EGS. Prav 
tako je Uredba 4253/88/EGS vsebovala določbo, ki je predpisovala, da za finančno pomoč iz 
strukturnih skladov veljajo posebne določbe Finančne uredbe, ki se nanašajo na sklade.89 
Navedeno je bilo povzeto v Uredbi 2082/93/EGS,
90
 ki je spremenila Uredbo 4253/88/EGS.  
 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja nato postane izrecna stalnica strukturnih skladov 
od Uredbe 2064/97/ES dalje. Tako je v tej uredbi med drugim izrecno predpisano, da morajo 
upravni in nadzorni sistemi držav članic zagotoviti ustrezno izvedbo oblik pomoči v skladu s 
cilji dobrega finančnega poslovodenja.91 Ravno tako je Uredba 1260/1999/ES določila, da 
države članice sodelujejo s Komisijo za zagotovitev, da so sredstva skladov ES uporabljena v 
skladu z načeli dobrega finančnega poslovodenja.92 Pri tem je organ upravljanja odgovoren za 
učinkovitost in pravilnost upravljanja in izvajanja ter med drugim za zagotavljanje pravilnosti 
aktivnosti, ki se financirajo iz pomoči, zlasti z izvajanjem notranjega nadzora v skladu z 
načeli dobrega finančnega poslovodenja.93 Za finančni nadzor so bile odgovorne predvsem 
države članice, ki so morale v ta namen med drugim zagotavljati, da se je pomoč upravljala v 
skladu z vsemi veljavnimi predpisi ES in da so se sredstva, ki so jim bila dana na razpolago, 
uporabljala v skladu z načeli dobrega finančnega poslovodenja. Ravno tako so morale 
sodelovati s Komisijo za zagotovitev, da so se sredstva skladov ES uporabljala po načelih 
dobrega finančnega poslovodenja.94  
Tudi Uredba 438/2001/ES je predpisala, da vsaka država članica zagotovi, da se organom 
upravljanja in plačilnim organom ter posredniškim telesom zagotovijo ustrezna navodila 
glede organiziranja sistemov upravljanja in nadzora, ki so potrebna za zagotavljanje dobrega 
finančnega poslovodenja strukturnih skladov v skladu s splošno priznanimi načeli in 
standardi, in zlasti za zagotavljanje ustrezne točnosti, pravilnosti in upravičenosti zahtevkov 
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 Tretji odstavek 2. člena. 
89
 Prvi odstavek 19. člena. 
90
 Council Regulation (EEC) No 2082/93 of 20 July 1993 amending Regulation (EEC) No 4253/88 laying down 
provisions for implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coordination of the activities of the 
different Structural Funds between themselves and with the operations of the European Investment Bank and 
the other existing financial instruments, UL L št. 193 z dne 31. 7. 1993, str. 20. 
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 Prvi odstavek 2. člena. 
92
 Četrti odstavek 8. člena. 
93
 Točka f) prvega odstavka 34. člena. 
94
 Točki c) in g) prvega odstavka 38. člena. 
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za pomoč ES.95 Sistemi upravljanja in nadzora organov upravljanja, plačilnih organov ter 
posredniških teles so morale ob upoštevanju sorazmernosti glede obsega upravljane pomoči 
med drugim omogočati jasno določitev in razdelitev ter – če je bilo to potrebno za 
zagotavljanje dobrega finančnega poslovodenja – zadostno ločitev nalog znotraj zadevne 
organizacije.
96
 Poleg tega je bilo določeno, da se morajo pri tistih oblikah pomoči, kjer so bili 
upravičenci v več državah članicah, zadevne države članice ob upoštevanju nacionalnih 
predpisov dogovoriti o skupnih ukrepih, ki so potrebni za zagotavljanje dobrega finančnega 
poslovodenja, in o teh obvestiti Komisijo. Komisija in zadevne države članice so si pri tem 
morale nuditi vso potrebno upravno pomoč.97 
 
Strukturni ukrepi na področju ribištva so bili sprva del skupne kmetijske politike. Nato je 
bil leta 1993
98
 ustanovljen posebni samostojni Finančni instrument za usmerjanje ribištva 
(FIUR),
99
 za finančno upravljanje katerega so veljala pravila uredb za strukturne sklade 
(Uredba 2081/93/EGS in Uredba 2067/97/ES ter njune naslednice). 
 
Leta 1994 (Uredba 1164/94/ES)
100
 je bil kot zadnji ustanovljen še Kohezijski sklad 
(KS),
101
 z namenom pomoči najmanj razvitim državam članicam (Grčija, Portugalska, Irska in 
Španija) preko sofinanciranja projektov na področju okolja in transporta.102 Pri tem je bilo 
glede finančnega upravljanja na začetku navedenih le nekaj splošnih določb brez izrecne 
omembe načela dobrega finančnega poslovodenja. Vendar je že Uredba 1264/99/ES103 
spremenila Uredbo 1164/94/ES, tako da je bilo v 12. členu slednje izrecno predpisano, da so 
brez poseganja v pristojnosti Komisije glede izvrševanja proračuna ES za finančni nadzor 
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 Prvi odstavek 2. člena. 
96
 3. člen. 
97
 19. člen.  
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 Council Regulation (EEC) No 2080/93 of 20 July 1993 laying down provisions for implementing Regulation 
(EEC) No 2052/88 as regards the financial instrument of fisheries guidance, UL L št. 193 z dne 31. 7. 1993, str. 1. 
99
 FIUR je leta 2007 nadomestil Evropski sklad za ribištvo (ESR), ki se je nato leta 2014 preimenoval v Evropski 
sklad za pomorstvo in ribištvo (ESPR). 
100
 Uredba Sveta (ES) št. 1164/94 z dne 16. maja 1994 o ustanovitvi Kohezijskega sklada, UL, posebna izdaja v 
slovenščini: poglavje 14 zvezek 001 str. 9. 
101
 Kratka analiza razvoja in dosežkov regionalne in strukturne politke EU ter njene vloge v ustroju ekonomske 
politike EU v: Le Cacheux Jacques, Le nerf de la guerre (économique): les faiblesses du budget européen, Revue 
d'économie financière, 2007, št. 89, str. 10 - 12; Avdikos Vasilis, Chardas Anastassios, European Union Cohesion 
Policy Post 2014: More (Place-Based and Conditional) Growth - Less Redistribution and Cohesion; Territory, 
Politics, Governance, 2016, 4, št. 1, str.  99 - 102. 
102
 Hapiot Aude, Slim Assen, Les aides européennes aux PECO, Vers une meilleure affectation des fonds ?, Le 
Courrier des pays de l'Est, 2003/4 (št. 1034), str. 54. 
103
 Uredba Sveta (ES) št. 1264/1999 z dne 21. junija 1999 o spremembi Uredbe (ES) št. 1164/94 o ustanovitvi 
Kohezijskega sklada, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 14 zvezek 001 str. 73. 
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projektov odgovorne predvsem države članice. V ta namen so morale med drugim sprejeti 
zlasti ukrepe, ki so zagotavljali, da so se projekti upravljali v skladu z vsemi veljavnimi 
predpisi ES in da so se sredstva, ki so jim bila dana na voljo, uporabljala v skladu z načeli 
dobrega finančnega poslovanja. Ravno tako je bila določena obveznosti, da so morale 
sodelovati s Komisijo za zagotovitev, da so se sredstva ES uporabljala po načelih dobrega 
finančnega poslovanja. 
2.2. Reforma 2002 in današnja ureditev 
 
V okviru preiskave Parlamenta je dne 15. marca 1999 Odbor neodvisnih strokovnjakov 
objavil poročilo o domnevnih goljufijah, nepravilnostih in nepotizmu v Komisiji, ki je vodilo 
v kolektivni odstop Komisije pod vodstvom Jacquesa Santerja še istega leta, kar je posledično 
pripeljalo do reforme ureditve, ki se tiče splošnega proračuna EU.104 Sprejeta je bila Uredba 
1605/2002/ES,
105
 ki je nadomestila Finančno uredbo z dne 21. decembra 1977. Poleg tega je 
bila sprejeta Uredba 2342/2002/ES,
106
 ki je podrobneje določila pravila za izvajanje Uredbe 
1605/2002/ES. Obe uredbi sta se na horizontalni ravni uporabljali za vsa področja odhodkov 
in vse prihodke ES in bili vsaka tri leta oziroma po potrebi predmet pregleda.
107
  
 
Ureditev je v okvir načela dobrega finančnega poslovodenja povzela koncept treh E-jev (3 
Es)
108
 javnega upravljanja, ki predstavlja odgovor na zaskrbljenost javnosti nad 
razmetavanjem sredstev, neučinkovitostjo in naravo (nekaterih) javnih služb, ki so same sebi 
namen. Gospodarnost, učinkovitost in uspešnost so bile visoko na listi kakovosti, ki jih je 
splošna javnost štela za pomembne.109 Uredba 1605/2002/ES je tako prvič na normodajni 
ravni načelo dobrega finančnega poslovodenja podrobno razdelala in opredelila njene tri 
sestavne dele: gospodarnost, učinkovitost in uspešnost. 
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 Podrobneje v poglavju 2.3. Izvor načela dobrega finančnega poslovodenja. 
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Edition, Institut europeen de Florence, Academy of European law, Oxford university press, Oxford, 2002, str. 2. 
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V Uredbi 1605/2002/ES je bilo načelu dobrega finančnega poslovodenja posvečeno 
celotno poglavje 7 v delu 1 Skupne določbe, naslova II Proračunska načela. Navedena uredba 
je tako predpisovala,
110
 da morajo biti odobrena proračunska sredstva uporabljena v skladu z 
načeli dobrega finančnega poslovodenja, in sicer z načeli gospodarnosti, učinkovitosti in 
uspešnosti.  
 
Navedeni trije sestavni deli dobrega finančnega poslovodenja so v Uredbi 1605/2002/ES 
podrobno razdelani. Načelo gospodarnosti zahteva, da morajo biti sredstva, ki jih institucija 
uporablja za izvajanje svojih dejavnosti, na voljo pravočasno, v primerni količini in primerni 
kakovosti ter za najprimernejšo ceno. Načelo učinkovitosti se nanaša na najboljše razmerje 
med uporabljenimi sredstvi in doseženimi rezultati. Načelo uspešnosti se nanaša na doseganje 
specifičnih ciljev in rezultatov, za katere so bila sredstva namenjena. Posledično se za vse 
sektorje dejavnosti, ki jih zajema proračun, določijo specifični, merljivi, dosegljivi, ustrezni in 
časovno opredeljeni cilji. Doseganje teh ciljev se za vsako dejavnost spremlja s kazalci 
poslovanja, proračunski uporabnik pa mora proračunskemu organu zagotoviti ustrezne 
informacije. Informacije o dejavnosti111 se dajejo letno in najpozneje v dokumentih, ki so 
priloženi predhodnemu predlogu proračuna.  
Nadalje je v tej ureditvi tudi določeno, da za boljše odločanje institucije izvajajo 
predhodno (ex ante screening) in naknadno (ex post evalvacija) ocenjevanje v skladu z 
usmeritvami Komisije. Takšno ocenjevanje se uporablja za vse programe in dejavnosti, ki 
imajo za posledico večjo porabo, rezultati ocenjevanja pa se pošljejo proračunskim 
uporabnikom ter zakonodajnim organom in proračunskemu organu. 
 
Iz navedenega izhaja, da je merilo gospodarnosti upoštevano, ko se finančni strošek 
uporabljenih sredstev za določen rezultat ne more več znižati od doseženega. Evropskemu 
računskemu sodišču kriterij gospodarnosti omogoča odkrivanje morebitnega razsipništva in 
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 »Izjave o dejavnosti vsebujejo naslednje:  
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(Uredba 1605/2002/ES, točka d) drugega odstavka 33. člena).  
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pomeni iskanje najmanjših stroškov za podoben rezultat. Merilo učinkovitosti je upoštevano, 
ko se izkaže, da ni mogoče več doseči boljših rezultatov od doseženih ob upoštevanju 
razpoložljivih sredstev. Tako pomaga odkrivati, če je razmerje med uporabljenimi sredstvi in 
rezultati optimalno. Merilo uspešnosti omogoča določitev, če so rezultati doseženi in, ali so na 
najvišji ravni z vidika pričakovanih rezultatov. Njihova ocena je zahtevna, saj je odvisna od 
natančnosti, s katero so določeni cilji orisani v relevantni zakonodaji.112 
 
Bistven razvoj je v Uredbi 1605/2002/ES zaslediti tudi z vidika ciljev, saj je bila 
predhodna ureditev, ki je zahtevala določitev merljivih ciljev, katerih izpolnjevanje se mora 
spremljati, normativno dopolnjena. Predpisano je bilo, da se morajo določiti specifični, 
merljivi, dosegljivi, ustrezni in časovno opredeljeni cilji (t. i. cilji SMART), katerih doseganje 
se za vsako dejavnost spremlja s kazalci poslovanja.  
 
Kar se tiče izbranih in uporabljenih sredstev za dosego predpisanih ciljev, je spoštovanje 
načela dobrega finančnega poslovodenja toliko lažje doseči, ko so cilji jasni in nedvoumni; to 
je osnovni parameter nadzora dobrega finančnega poslovodenja, ki ga ECA uporablja od 
svojega začetka. Ti cilji SMART so poimenovani po začetnicah angleških besed: specific, 
measurable, achievable, relevant, timely. Evropskemu računskemu sodišču je uvedba ciljev 
SMART ponudila referenčni okvir nadzora dobrega finančnega poslovodenja in pripomogla k 
večji natančnosti ocene kriterija uspešnosti, ki dejansko vsebuje preverjanje, ali se doseženi 
rezultati skladajo s pričakovanimi. Takšen nadzor načela dobrega finančnega poslovodenja 
lahko vodi do ocene vpliva posredovanja EU, pri čemer je natančnost določitve ciljev 
nepogrešljiv element kakovosti izvedenih preverjanj. Ob tem je treba spremljati doseganje 
ciljev SMART za vsako dejavnost s kazalci poslovanja. Kazalci omogočajo spremljanje 
dejavnosti in pomagajo oceni, ki vključuje preučevanje splošnih učinkov izvedene dejavnosti. 
Navedene informacije je treba predstaviti v osnutku predloga proračuna, da se lahko organi 
pristojni za sprejem proračuna z njimi zagotovo seznanijo preden odločajo o proračunu. 
Ravno tako je v proces načrtovanja in strateškega programiranja vključeno vrednotenje, ki 
omogoča operativni prenos načela dobrega finančnega poslovodenja v zakonodajni in 
proračunski postopek. V okviru procesa vrednotenja pridobljeni podatki so namreč uporaben 
vir informacij za določitev ali prilagoditev podrobnosti izvajanja programa ali dejavnosti.113 
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V Uredbi 1605/2002/ES je bilo predpisano tudi, da je treba kakršnemu koli predlogu ali 
pobudi, ki ga Komisija, visoki predstavnik EU za zunanje zadeve in varnostno politiko ali 
država članica predloži zakonodajnemu organu in lahko vpliva na proračun, vključno s 
spremembami števila delovnih mest, priložiti finančni izkaz in oceno iz četrtega odstavka 27. 
člena114 (ocena ex ante in ex post). Vsaki bistveni spremembi predloga ali pobudi, ki se 
predloži zakonodajnemu organu in lahko znatno vpliva na proračun, vključno s spremembami 
števila proračunskih postavk, je treba priložiti finančni izkaz, ki ga pripravi institucija, ki 
predlaga spremembo. Pri tem mora Komisija med proračunskim postopkom zagotavljati 
potrebne informacije za primerjavo sprememb zahtevanih proračunskih sredstev in začetnih 
napovedi v finančnih izkazih. Ta informacija mora vključevati tudi opis opravljenega dela in 
faze, ki jo je zakonodajni organ dosegel pri obravnavanju predloženih predlogov. Zahtevana 
proračunska sredstva se lahko po potrebi revidirajo glede na napredek pri obravnavi 
temeljnega akta. Za preprečitev nevarnosti goljufije in nepravilnosti je treba v finančnih 
izkazih navesti vse informacije o obstoječih in načrtovanih ukrepih za preprečevanje goljufij 
in zaščitnih ukrepih. 
 
Proračun se mora izvrševati v skladu z uspešno in učinkovito notranjo kontrolo, primerno 
za posamezni način upravljanja, in v skladu z ustreznimi predpisi posameznih sektorjev. Za 
namene izvrševanja proračuna je notranja kontrola opredeljena kot proces, ki se uporablja na 
vseh ravneh upravljanja in katerega namen je primerno zagotovilo o doseganju ciljev 
uspešnosti, učinkovitosti in gospodarnosti delovanja, zanesljivosti poročanja, varovanja 
sredstev in informacij, preprečevanja in odkrivanja goljufij in nepravilnosti, ter ustrezno 
obvladovanje tveganj v zvezi z zakonitostjo in pravilnostjo transakcij, pri čemer je treba 
upoštevati večletno naravo programov in naravo plačil.115 
 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja je nato dobilo dodaten zagon v okviru 
Medinstitucionalnega sporazuma med Evropskim parlamentom, Svetom in Komisijo o 
proračunski disciplini in dobrem finančnem poslovodenju z dne 17. 5. 2006, katerega namen 
je bil izvajanje proračunske discipline in izboljšanje delovanja letnega proračunskega 
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 Četrti odstavek 27. člena Uredbe 1605/2002/ES se glasi: »Za boljše odločanje institucije izvajajo predhodno 
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postopka ter sodelovanja med institucijami v proračunskih zadevah, kakor tudi zagotavljanje 
dobrega finančnega poslovodenja. Dobremu finančnemu poslovodenju je namenjen celotni 
Del III sporazuma, v okviru katerega je izrecno poudarjeno, da je pomembno okrepiti notranjo 
kontrolo brez povečevanja upravnega bremena, za kar je poenostavitev temeljne zakonodaje 
osnovni pogoj. V zvezi s tem ima prednost dobro finančno poslovodenje, katerega namen je 
pridobitev pozitivne izjave o zanesljivosti za sredstva v okviru deljenega upravljanja. Določbe 
v ta namen se lahko po potrebi opredelijo v zadevnih temeljnih zakonodajnih aktih. Ustrezni 
revizijski organi v državah članicah v okviru svojih povečanih odgovornosti za strukturne 
sklade in v skladu z nacionalnimi ustavnimi pravili pripravijo oceno skladnosti upravljavskih 
in kontrolnih sistemov s predpisi EU. Sporazum vsebuje tudi zavezo, da se bo proračun 
izvrševal v okviru dobrega finančnega poslovodenja na podlagi načel gospodarnosti, 
uspešnosti, učinkovitosti, zaščite finančnih interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in 
uporabniku prijaznih postopkov. 
 
Iz navedene zaveze izvrševanja proračuna so trem normativno predhodno že znanim 
kriterijem gospodarnosti, uspešnosti in učinkovitosti v okviru dobrega finančnega 
poslovodenja izrecno dodani trije novi, in sicer zaščita finančnih interesov, sorazmernost 
upravnih stroškov in uporabniku prijazni postopki. Pri tem ne gre za uvedbo kriterijev, ki v 
pravu EU še ne bi bili poznani,116 temveč le za dodatno poudarjanje in izpostavljanje 
elementov, ki sicer pomensko logično sodijo v okvir dobrega finančnega poslovodenja. 
Zaščita finančnih interesov je bila v pravnem redu EU že izrecno normativno navedena v 
povezavi z bojem proti nepravilnostim in goljufijam. Sorazmernost upravnih stroškov je 
kriterij, ki se nanaša na vzpostavitev in upravljanje integriranega sistema nadzora in zahteva, 
da morajo biti stroški takšnega sistema sorazmerni s koristmi, ki jih prinaša nadzor. Kriterij 
uporabniku prijaznih postopkov zahteva enostavne in razumljive predpise in postopke, kar se 
odraža v tendenci za poenostavitev (simplification) programov, sistemov upravljanja in 
administrativnih postopkov. Vseprisotni sestavni del reform EU in tudi sicer gibanja za novo 
moderno upravljanje je poenostavitev zakonodaje, kar kljub vsemu ne sme iti na račun 
zmanjšanja učinkovitosti kontrol.117 Doseči je treba ravno nasprotno – poenostavitev 
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zakonodaje mora vsebovati elemente, ki omogočajo, da se z enostavnejšimi postopki doseže 
okrepitev nadzora. 
 
Navedeni trije novi sestavni elementi dobrega finančnega poslovodenja so kljub izrecni 
navedbi v medinstitucionalnem sporazumu dejansko že sami po sebi vsebovani v treh E-jih. 
Gospodarnost, učinkovitost in uspešnost finančnega poslovodenja v okviru deljenega 
upravljanja nujno zahtevajo, da se sredstva splošnega proračuna EU rabijo upravičeno, kar 
izhaja iz ukrepov za zaščito finančnih interesov, ki so namenjeni boju proti nepravilnostim in 
goljufijam. Ravno tako je cilj poenostavitve programov, sistemov upravljanja in postopkov 
doseči večjo gospodarnost, učinkovitost in uspešnost rabe sredstev. Uporabnikom in 
upravnim organom, zadolženim za izvajanje skladov nejasni in preveč zahtevni vsebinski in 
postopkovni predpisi po eni strani povečujejo tveganje nastanka nepravilnosti in lahko 
spodbujajo goljufije ter po drugi strani odvračajo potencialne upravičence od sodelovanja pri 
izvajanju predvidenih podprtih dejavnosti. Sorazmernost upravnih stroškov je v okviru 
deljenega upravljanja pomembna tako za uporabnike, države članice kot tudi Komisijo. 
Zahtevi poenostavitve pravil in sorazmernosti upravnih stroškov118 nujno predpostavljata, da 
države članice k temeljnim pogojem in zahtevam izhajajočim iz predpisov EU ne dodajo 
nepotrebnih dodanih zahtev in obremenitev za potencialne upravičence (gold plating). V 
razmerju države članice in Komisije navedeno predpostavlja odpravljanje podvajanj nadzorov 
in povečevanje medsebojnega zaupanja preko uvajanja sistema enotne revizije119 in večjega 
sodelovanja
120
 služb Komisije z nacionalnimi organi, zadolženimi za pripravo, izvajanje in 
nadzor izvajanja skladov.  
 
Uredbo 1605/2002/ES, ki je pomenila resničen razvoj načela dobrega finančnega 
poslovodenja, saj je bilo le-to na normodajni ravni prvič podrobneje opredeljeno in 
razčlenjeno,121 je za programsko obdobje 2014 - 2020 nadomestila Uredba 966/2012/EU in na 
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njeni podlagi sprejeta Delegirana uredba 1268/2012/EU,
122
 ki v bistvenem nadaljujeta 
ureditev izhajajočo iz reforme leta 2002, ter še dodatno krepita pomen načela dobrega 
finančnega poslovodenja in boja proti nepravilnostim in goljufijam.123 Načelu dobrega 
finančnega poslovodenja je tudi v Uredbi 966/2012/EU posvečeno celotno poglavje 7 naslova 
II Prvega dela o skupnih določbah, kjer je od 30. do 32. člena povzeta povsem enaka vsebina 
kot v 27., 28. in 28a členu Uredbe 1605/2002/ES. Novost predstavljata tretji odstavek 31. 
člena in 33. člen, ki omogočata določiti raven dopustnega tveganja napake124 po področjih125 
ob upoštevanju stroškov kontrole, tveganja napak in koristi posamezne politike.  
 
Za področje evropskih strukturnih in investicijskih skladov (skladi ESI)126 Uredba 
1303/2013/EU
127
 v 10. uvodni izjavi navaja, da bi bilo v skladu s 317. členom PDEU treba 
glede deljenega upravljanja določiti pogoje, ki Komisiji omogočajo izvrševanje pristojnosti za 
izvajanje proračuna EU, in razjasniti pristojnosti pri sodelovanju z državami članicami. Ti 
pogoji Komisiji omogočajo, da se prepriča, da države članice uporabljajo sklade ESI zakonito 
in pravilno ter v skladu z načelom dobrega finančnega poslovodenja v smislu Uredbe 
966/2012/EU. Države članice in organi, ki so jih države članice določile za navedeni namen, 
bi morali biti odgovorni za pripravo in izvajanje programov na ustrezni teritorialni ravni v 
skladu z njihovim institucionalnim, pravnim in finančnim okvirom. Ti pogoji bi morali 
zagotavljati tudi, da je pozornost usmerjena k potrebi po zagotavljanju komplementarnosti in 
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doslednosti zadevnega ukrepanja EU, spoštovanju načela sorazmernosti in upoštevanju 
splošnega cilja zmanjšanja administrativnega bremena. 
Nadalje je v 68. uvodni izjavi navedeno, da bi bilo treba določiti pooblastila in 
odgovornosti Komisije glede preverjanja uspešnosti delovanja sistemov upravljanja in 
nadzora ter možnost zahtevati ukrepanje držav članic. Komisijo bi bilo treba pooblastiti za 
izvajanje revizij na kraju samem in pregledov, ki so osredotočeni na zadeve, povezane z 
dobrim finančnim poslovodenjem, da se preveri delovanje skladov ESI. 
 
Iz navedenega jasno izhaja namen, da se v programskem obdobju 2014–2020 na ravni EU  
načelo dobrega finančnega poslovodenja še dodatno okrepi in podrobneje opredelijo 
medsebojna razmerja in odgovornosti med pristojnimi nacionalnimi in EU organi z namenom 
gospodarne, učinkovite, uspešne, zakonite in pravilne rabe sredstev skladov ESI ter dodatno 
poudari pomen poenostavitve programov v luči zmanjševanja finančnih in administrativnih 
bremen tako za države članice kot tudi za upravičence. 
Uredba 1303/2013/EU med splošnimi načeli, ki se uporabljajo za sklade ESI namreč 
navaja tudi, da Komisija in države članice uporabljajo načelo dobrega finančnega 
poslovodenja v skladu s 30. členom Uredbe 966/2012/EU. Ureditve za izvajanje in uporabo 
skladov ESI, zlasti finančnih in upravnih sredstev, potrebnih za njihovo pripravo in izvajanje 
programov, v zvezi s spremljanjem, poročanjem, vrednotenjem, upravljanjem in nadzorom, so 
sorazmerne z dodeljeno podporo ob spoštovanju načela sorazmernosti in upoštevanju 
splošnega cilja zmanjšanja administrativnega bremena za organe, ki sodelujejo pri upravljanju 
in nadzoru programov. Komisija in države članice zagotovijo uspešnost skladov ESI med 
pripravo in izvajanjem v zvezi s spremljanjem, poročanjem in vrednotenjem. Komisija in 
države članice izvajajo svoje ustrezne naloge v zvezi s skladi ESI s ciljem zmanjšati 
administrativno breme upravičencev.128 
Ravno tako je načelo dobrega finančnega poslovodenja izrecno izpostavljeno v delu, ki 
obravnava finančne instrumente.129 Tako je predpisano, da se sredstva na fiduciarnih računih 
in v takšnih ločenih svežnjih financiranja upravljajo v skladu z načelom dobrega finančnega 
poslovodenja ob upoštevanju ustreznih pravil skrbnega in varnega poslovanja ter so ustrezno 
likvidna.
130
 Podpora iz skladov ESI finančnim instrumentom se položi na račune finančnih 
institucij v državah članicah in začasno vloži v skladu z načeli dobrega finančnega 
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poslovodenja.
131
 Poleg tega je v zvezi z nalogami organa upravljanja izrecno navedeno, da je 
organ upravljanja odgovoren za upravljanje operativnega programa v skladu z načelom 
dobrega finančnega poslovodenja.132 
 
Za področje kmetijskih skladov EKJS in Evropskega kmetijskega sklada za razvoj 
podeželja (EKSRP) Uredba 1306/2013/EU133 v četrti uvodni izjavi navaja, da bi bilo treba za 
ukrepe iz te uredbe uporabljati Uredbo 966/2012/EU in določbe, sprejete na podlagi navedene 
uredbe. Ta uredba vsebuje zlasti določbe o deljenem upravljanju z državami članicami na 
podlagi načel dobrega finančnega poslovodenja, preglednosti in nediskriminacije ter določbe 
o vlogi akreditiranih organov in o proračunskih načelih. Poleg tega je v štiriindvajseti uvodni 
izjavi za EKSRP pojasnjeno razmerje do Uredbe 1303/2013/EU, saj je navedeno, da za 
EKSRP veljajo pravila, ki se uporabljajo za finančno podporo iz skladov ESI. Ta pravila 
zajemajo tudi upravičenost odhodkov, finančno poslovodenje in sisteme upravljanja in 
kontrole. Glede finančnega upravljanja EKSRP je zaradi pravne jasnosti in usklajenosti med 
EKJS in EKSRP podano tudi sklicevanje na ustrezne določbe o proračunskih obveznostih, 
plačilnih rokih in prenehanju obveznosti iz Uredbe 1303/2013/EU. V šestindvajseti uvodni 
izjavi je nato navedeno, da je treba ne glede na predhodno financiranje razlikovati med plačili 
Komisije akreditiranim plačilnim agencijam ter vmesnimi plačili in izplačili preostanka ter 
določiti podrobna pravila za njihovo izplačevanje. Pravilo o samodejnem prenehanju 
prevzetih obveznosti bi moralo pospešiti izvajanje programov in prispevati k dobremu 
finančnemu poslovodenju. Države članice lahko izvrševanje in dobro finančno poslovodenje 
zagotovijo tudi na podlagi pravil o nacionalnih okvirih držav članic z regionalnimi programi, 
kot je določeno v Uredbi 1305/2013/EU.134  
Podrobnejša pravila, skozi katera se nato navedeni elementi načela dobrega finančnega 
poslovodenja izražajo, so določena v posameznih členih uredbe in v številnih delegiranih ter 
izvedbenih uredbah Komisije, ki se nanašajo na EKJS in EKSRP. 
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Sklepno je tako ob pregledu normativne ureditve na ravni EU mogoče ugotoviti, da je 
načelo dobrega finančnega poslovodenja na normativni ravni stalnica upravljanja proračuna 
EU. Kljub odsotnosti podrobne opredelitve dobrega finančnega poslovodenja kot splošnega 
pravnega načela je bila že v PEGS (206. člen) izražena zahteva po dobrem finančnem 
poslovodenju in upravljanju s sredstvi proračuna EGS, ki je presegala zgolj zahtevo po 
zakonitosti in pravilnosti prihodkov in odhodkov. Iz takšne pomensko povsem odprte zahteve 
po dobrem finančnem poslovodenju se je nato razvilo samo načelo oziroma tri zahteve, ki 
vsebinsko opredeljujejo načelo dobrega finančnega poslovodenja. Pri tem je bilo načelo 
dobrega finančnega poslovodenja na normativni ravni na začetku pomensko popolnoma 
odprto in niti ni vsebovalo zahteve gospodarnosti (ekonomičnosti), ki je bila celo samostojno 
načelo izven načela dobrega finančnega poslovodenja. Osnovna pozornost upravljanja 
splošnega proračuna EGS se je osredotočala na zahtevo po zakonitosti in pravilnosti porabe 
sredstev EU ter posledično na ukrepe boja proti nepravilnostim in goljufijam. Tudi samo 
načelo na začetku ni bilo nič več kot zahteva.  
 
Šele z reformo med leti 1991 in 2002 je dobro finančno poslovodenje postopoma dobilo 
normativno in vsebinsko konkretizacijo, ki zahteva, da se proračunska sredstva EU porabljajo 
gospodarno, učinkovito in uspešno, pri čemer je treba načelo upoštevati tako v času priprave 
(ex ante screening) ukrepov, ki se financirajo iz proračuna EU, v času izvajanja in nadzora 
izvedbe podprtih dejavnosti (redne administrativne kontrole, kontrole na terenu ter kontrole in 
revizije ex post) kot tudi v času ocenjevanja učinkov in spremljanja izvedenih ukrepov 
(vrednotenje in spremljanje ex post). 
 
Pri tem je treba izpostaviti tudi terminološko nedoslednost tako v zakonodaji kot literaturi, 
ki mestoma navaja zahtevo dobrega finančnega poslovodenja ali eno(tno) načelo dobrega 
finančnega poslovodenja, mestoma pa govori o treh načelih dobrega finančnega poslovodenja, 
kar bi bilo primerno poenotiti v smeri opredelitve zahteve po dobrem finančnem poslovodenju 
s proračunskimi sredstvi v enotno načelo dobrega finančnega poslovodenja, ki ga vsebinsko 
opredeljujejo zahteve gospodarnosti (ekonomičnosti), učinkovitosti in uspešnosti, ki bi jih 
bilo treba tudi dopolniti z zahtevami uporabnikom prijaznih postopkov, zaščite finančnih 
interesov EU in sorazmernosti upravnih bremen.  
 
Menim, da je dobro finančno poslovodenje kot splošno načelo prava EU lahko v pomoč 
teoriji in praksi kot vrednostno merilo, ki usmerja vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, 
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njihovo razumevanje in način uporabe. Vsebuje zahtevo gospodarnosti, iz katere izhaja, da 
morajo biti sredstva, ki se uporabljajo za izvajanje dejavnosti, na voljo pravočasno, v primerni 
količini in primerni kakovosti ter za najprimernejšo ceno. Zahteva učinkovitosti se nanaša na 
najboljše razmerje med uporabljenimi sredstvi in doseženimi rezultati. Zahteva uspešnosti se 
nanaša na doseganje specifičnih ciljev in rezultatov, za katere so bila sredstva namenjena. 
Zahteva uporabnikom prijaznih postopkov se nanaša na enostavne in razumljive predpise in 
postopke. Zahteva zaščite finančnih interesov predpostavlja ustrezne ukrepe, ki so namenjeni 
boju proti nepravilnostim in goljufijam. Zahteva sorazmernosti upravnih stroškov se nanaša 
na vzpostavitev in upravljanje integriranega sistema nadzora in predpostavlja, da morajo biti 
stroški takšnega sistema sorazmerni s koristmi, ki jih prinaša nadzor. 
Iz samega načela dobrega finančnega poslovodenja logično izhaja, da v doseg načela sodi 
le tisto upravljanje s sredstvi, ki je zakonito in pravilno. Vsakršno poslovanje in upravljanje s 
sredstvi, ki ni zakonito in pravilno, že po naravi stvari ne more biti skladno z načelom 
dobrega finančnega poslovodenja tudi, če bi morda stricti iuris lahko izpolnjevalo vsa tri 
osnovna merila načela dobrega finančnega poslovodenja: gospodarnost, učinkovitost in 
uspešnost. Lahko si je namreč zamisliti primer upravljanja s sredstvi ob kršitvi načela 
zakonitosti, zlasti formalne zakonitosti, ki bi izpolnjevalo merila gospodarnosti, učinkovitosti 
in uspešnosti. Posledično tako sklepam, da je tudi zahteva zakonitosti in pravilnosti osnovna 
in nujna komponenta načela dobrega finančnega poslovodenja, ki sicer v zakonodaji ni 
izrecno vključena v koncept dobrega finančnega poslovodenja, izhaja pa logično iz same 
narave pojma dobrega finančnega poslovodenja in je sestavni del zahteve zaščite finančnih 
interesov EU, ki je v okviru načela dobrega finančnega poslovodenja izrecno navedena v 
Medinstitucionalnem sporazumu med Evropskim Parlamentom, Svetom in Komisijo o 
proračunski disciplini in dobrem finančnem poslovodenju z dne 17. 5. 2006. V tem 
pomenskem obsegu je načelo dobrega finančnega poslovodenja podrobneje obravnavano tudi 
v nadaljevanju. 
 
V zvezi z dosegom načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja 
sredstev EU je pomembno izpostaviti tudi meje, ki jih pri doseganju ciljev EU postavljata 
načeli subsidiarnosti in sorazmernosti. Za razmejitev pristojnosti EU namreč velja načelo 
prenosa pristojnosti. Načeli subsidiarnosti in sorazmernosti pa se uporabljata za izvajanje 
pristojnosti EU,
135
 pri čemer gre za zavezujoči pravni načeli, ki zavezujeta vse institucije 
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EU.
136
 Tako v skladu z načelom prenosa pristojnosti EU deluje le v mejah pristojnosti, ki so 
jih s temeljnima pogodbama nanjo prenesle države članice za uresničevanje ciljev določenih s 
temeljnima pogodbama EU. Države članice ohranijo vse pristojnosti, ki niso s temeljnima 
pogodbama dodeljene EU.
137
  
Načelo subsidiarnosti obsega tri ločene, a povezane vidike. Prvič, EU v skladu z načelom 
subsidiarnosti deluje na področjih, ki niso v njeni izključni pristojnosti, samo v primeru, če in 
kolikor države članice ciljev predlaganih ukrepov ne morejo zadovoljivo doseči na nacionalni, 
regionalni ali lokalni ravni, temveč se zaradi obsega ali učinkov predlaganih ukrepov lažje 
dosežejo na ravni EU. Drugič, ukrepi EU v skladu z načelom sorazmernosti vsebinsko in 
formalno ne presegajo tistega, kar je potrebno za doseganje ciljev EU. Navedena vidika tako 
vsebujeta test, ki ga je Komisija poimenovala primerjalna učinkovitost (comparative 
efficiency) in podaja odgovor na vprašanje, ali je bolje, da ukrep sprejme EU ali države 
članice. Tretji vidik vključuje test sorazmernosti.138 Institucije EU uporabljajo načelo 
subsidiarnosti v skladu s Protokolom
139
 (št. 2) o uporabi načel subsidiarnosti in sorazmernosti. 
Nacionalni parlamenti zagotavljajo spoštovanje načela subsidiarnosti v skladu s postopkom 
določenim v tem protokolu.140 
Načelo subsidiarnosti je tako merilo za vertikalno delitev oblasti oziroma javnih zadev na 
naddržavne, državne, regionalne in lokalne oblasti. Osnovna ideja, na kateri temelji to načelo, 
je, da se lahko politična oblast vmešava le v obsegu, ko družba in njeni konstitutivni deli, od 
individuuma do družine, lokalnih skupnosti do različnih večjih razvrstitev niso sposobni 
zadovoljiti različnih potreb. Po mnenju Vlaja141 subsidiarnost na ta način ni nič drugega kot 
preprosto načelo institucionalne organizacije, ki je uporabno za razmerja med posameznikom 
in družbo ter razmerja med družbo in institucijami, pred možno določitvijo delitve pooblastil 
med bazo in vrhom. Načelo subsidiarnosti torej predstavlja splošno načelo institucionalne 
organizacije, ki teži k dajanju prednosti bazi pred vrhom.142 To načelo v praksi preprečuje 
preveliko koncentracijo oblasti na centralni ravni, posledica česar bi bilo osiromašenje 
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možnosti odločanja v nižjih enotah. Načelo deluje v korist decentraliziranih enot in 
posameznikov, saj skuša odločanje čim bolj približati tej ravni. V pravnem redu EU tako 
preprečuje čezmerno centralizacijo (federacijo).143  
Izhajajoč iz takšne institucionalne opredelitve načela subsidiarnosti, ki omejuje posege 
hierarhično višjih organizacij v področja delovanja hierarhično nižjih organizacij, pa načelo 
sorazmernosti po drugi strani predstavlja pravni in politični nadzorni mehanizem, ki omogoča, 
da ukrepanje na ravni EU vsebinsko in formalno ne presegajo tistega, kar je potrebno za 
doseganje ciljev EU.  
Načelo sorazmernosti je najbolj razvito v nemškem pravnem redu in je postalo ustaljeno 
pravno načelo prava EU, kjer se uporabi tako za preizkus delovanja EU kot tudi za preizkus 
zakonitosti posegov držav članic na področja, ki sodijo v doseg uporabe prava EU.144 Načelo 
sorazmernosti se v svoji začetni obliki pojavi kot varovalka pri odločanju, kjer se primernost 
oziroma intenzivnost ukrepa določa tudi v povezavi s ciljem, ki ga tak ukrep zasleduje. V 
svoji moderni obliki sestoji iz treh elementov, in sicer: ustreznosti ukrepa v povezavi z 
zasledovanim ciljem; potrebnosti tovrstnega ukrepa v primerjavi z drugimi razpoložljivimi 
sredstvi, ki so manj restriktivna do posameznikovih pravic; in sorazmernosti ukrepa do pravic, 
ki so s tem omejene.
145
 
Sodni nadzor upoštevanja načela sorazmernosti je tako opredeljen glede na tri sestavne 
dele, in sicer primernost, nujnost in sorazmernost v ožjem smislu. V zvezi s tem je treba 
izpostaviti, da v skladu z ustaljeno sodno prakso Sodišča EU to načelo zahteva, da so akti 
institucij EU primerni za uresničitev legitimnih ciljev, ki jim sledijo (preizkus primernosti). 
Poleg tega ti akti ne smejo presegati okvirov, ki so potrebni v ta namen, pri čemer je treba pri 
več primernih ukrepih izbrati najmanj omejujočega (preizkus nujnosti). Ravno tako morajo 
biti povzročene neugodnosti tudi sorazmerne z zastavljenimi cilji (preizkus sorazmernosti v 
ožjem smislu). 
Iz navedenih dveh načel bi lahko v luči spoštovanja načela dobrega finančnega 
poslovodenja izhajala tudi zahteva, da sredstva skladov ESI in EKJS nujno zahtevajo 
doseganje ciljev, ki presegajo cilje, ki jih lahko zadovoljivo dosežejo posamezne države 
članice same, torej ciljev za doseganje EU dodane vrednosti. Vsakršno poseganje na področja, 
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kjer EU ne poseduje izključne pristojnosti, bi tako moralo spoštovati tako institucionalno kot 
tudi formalno in vsebinsko omejitev dosega pristojnosti EU. Vendar je pri tem treba 
izpostaviti, da imata zakonodajalca EU široko diskrecijsko pravico,146 da v okviru politične 
odgovornosti določita ukrepe, ki jih je treba ali jih je dopustno sofinancirati iz skladov ESI in 
EKJS, in s tem na politični ravni opredelita EU dodano vrednost. Navedena diskrecijska 
pravica je sicer omejena z možnostjo, ki jo imajo ob predpisani večini nacionalni parlamenti v 
okviru Protokola (št. 2) o uporabi načel subsidiarnosti in sorazmernosti, in z možnostjo 
(omejene) sodne presoje Sodišča EU. 
Pri tem je pomembno tudi, da mora Komisija pri pripravi predlogov zakonodaje EU 
navesti razloge za zaključek, da se lahko cilj EU lažje uresniči na ravni EU. Razlogi morajo 
biti utemeljeni s kvalitativnimi in, če je možno, kvantitativnimi kazalci (indikatorji). Osnutki 
zakonodajnih aktov morajo pri tem upoštevati tudi potrebo, da so finančni ali upravni stroški 
EU, nacionalnih vlad, regionalnih ali lokalnih organov, gospodarskih subjektov in državljanov 
čim nižji in sorazmerni s ciljem, ki ga želijo doseči.147  
 
Z vidika upravljanja proračuna EU subsidiarnost zahteva, da je treba na sistematični ravni 
izkazovati višjo dodano vrednost prispevka EU. Raba sredstev v okviru subsidiarnosti 
izkazuje spodbujevalne učinke, saj predvideva dopolnitev in dokončanje na ravni EU 
določenih dejavnosti, ki bi lahko bile enako izvedene z drugimi sredstvi, in vpliva na 
sprejemanje odločitev, ki upoštevajo raven EU tudi na nacionalni ravni. Med drugim pogosto 
vsaj delno nadomešča nacionalno rabo sredstev, ki upošteva EU-raven financiranja zadevne 
politike EU, saj omogoča najmanj določeno sorazmernost glede na rabo v nacionalnih 
proračunih. Navedena vidika spodbude in nadomeščanja nacionalnih politik se različno 
odražata na posameznih področjih sofinanciranja v okviru subsidiarnosti, ki pogosto vključuje 
relativno majhno financiranje glede na cilje. Nadomeščanje je utemeljeno z obstojem 
ekonomije obsega, ki omogoča večjo učinkovitost.148 
Uresničevanje politik EU na področjih, kjer imajo EU in države članice deljene 
pristojnosti, mora biti zagotovljeno na najprimernejši ravni financiranja, torej na takšni ravni, 
ki omogoča višjo stopnjo uspešnosti in optimalno razmerje med porabljenimi sredstvi in 
doseženimi rezultati. V tem smislu načelo subsidiarnosti krepi načelo dobrega finančnega 
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poslovodenja in omogoča, da se na temelju proračunskega ocenjevanja določi stopnja, do 
katere je treba posredovati. Na področju deljenih pristojnosti mora zatekanje k financiranju 
EU ustvariti najbolj učinkovito stopnjo, da je uporabljeno.149 Ravno tako sprejetje načela 
subsidiarnosti v primarno pravo EU do določene mere zagotavlja načelu dobrega finančnega 
poslovodenja, da varuje financiranje EU pred neupravičenimi odhodki.150  
2.3. Izvor načela dobrega finančnega poslovodenja 
 
Čeprav v ustanovitvenih pogodbah in prvih finančnih uredbah načelo dobrega finančnega 
poslovodenja ni bilo podrobneje opredeljeno, je bila vključitev načela v pravni red EU zelo 
pomembna, saj je bilo načelo uvedeno kljub obstoju (drugih) klasičnih proračunskih načel. Od 
navedenih načel se je razlikovalo in imelo svojo lastno vsebino ter niti ni obstajalo kot 
samostojno pravno načelo v nacionalnih pravnih ureditvah. Načelo je bilo v pravni red EGS 
uvedeno na pobudo nemške delegacije, ki je sodelovala pri osnovanju Rimske pogodbe leta 
1957. Navedena delegacija je izhajajoč iz svoje nacionalne ureditve predlagala, da se 
pristojnost organa zunanjega finančnega nadzora EGS razširi na nadzor gospodarnosti.151  
Pri tem gre za nemški koncept »Wirtschaftlichkeit«, ki je prešel tudi v nemški Temeljni 
zakon ob finančni reformi leta 1969.152 Temeljni zakon tako v 114. členu na ustavnopravni 
ravni predpisuje, da Zvezno računsko sodišče revidira proračun in preverja upravljanje 
proračuna in (proračunsko in gospodarsko) poslovanje glede gospodarnosti ter pravilnosti.153 
Kriterij gospodarnosti porabe, ki nemškemu zunanjemu nadzornemu organu nalaga, da 
preverja ekonomičnost, torej najboljše razmerje med stroški in rezultati, mu omogoča, da 
ugotovi, ali je (po)raba javnih sredstev izvedena premišljeno in še posebej, ali bi lahko bile 
naloge izvedene  z uporabo manj kadrov ali z manj materialnih stroškov.154 
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Ustanovne države članice so se sicer najprej dogovorile, da bo načelo gospodarnosti (la 
rentabilité) uvedeno v Rimsko pogodbo v okviru pristojnosti Nadzorne komisije, organa 
pristojnega za zunanji nadzor in ex post izvajanje računov in porabe EGS. Vendar je nato 
gospodarnost, ki je bila zapisana v osnutku 260. člena PEGS, v končni verziji besedila v 
francoščini, italijanščini in nizozemščini nadomestilo dobro finančno poslovodenje. Če je 
izraz »Wirtschaftlichkeit«, ki se nanaša tudi na gospodarnost pri upravljanju proračunskih 
sredstev oziroma »Wirtschaftlichkeit der Haushaltsführung«, ostal v primarnem pravu v 
nemščini, pa je bil v ostalih jezikovnih različicah ustanovnih držav članic izbran koncept 
dobrega finančnega poslovodenja oziroma »bonne gestion financière« v francoščini, »sana 
gestione finanziaria« v italijanščini in »goed finacieel beheer« v nizozemščini. Navedene 
izbrane izraze v drugih jezikih je pripisati posebnosti pojma »Wirtschaftlichkeit« v nemščini, 
ki označuje pojem, ki ga je zelo težko opredeliti in katerega vsebine ni mogoče zaobseči z 
dobesednim prevodom v ostale jezike. Pojem »Wirtschaftlichkeit« v nemščini označuje 
»približno: gospodarnost podjetja ali investicije (…). Preneseno v upravljanje javnih storitev 
označuje odnos dobrega upravljavca, ki si prizadeva za dosego najboljših rezultatov z 
omejenimi finančnimi sredstvi, ki so mu na razpolago«. Pri tem je ideja, ki jo vsebuje nemški 
pojem »Wirtschaftlichkeit«, blizu »upravljanja dobrega gospodarja«,
155
 tako da je v primeru 
upravljanja javnih sredstev zatekanje k pojmu dobrega finančnega poslovodenja v ostalih 
jezikih ustanovnih članic brez dvoma bolj primerno, kot bi ga imel izraz gospodarnost. 
Takšna odsotnost enotnega izraza v različnih jezikih kaže na subjektivnost razumevanja 
pojma dobrega finančnega poslovodenja, katerega pomen je podoben med državami, vendar 
kljub vsemu različen. Navedena različna jezikovna ubeseditev je tako že od nastanka EGS 
napovedovala težave glede natančne opredelitve vsebine dobrega finančnega poslovodenja.156 
 
V javnem sektorju se je pojem finančnega poslovodenja postopno pojavil v sedemdesetih 
letih 20. stoletja in se hitro razširil od začetka osemdesetih let 20. stoletja ob začetkih 
modernizacije javne uprave v številnih evropskih državah.157 Gibanje, ki ga je označeval 
pojem reforme javnega upravljanja (public management reform), je postopno doseglo vse 
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države članice in večino industrijskih držav.158 Šlo je za vizijo, ideologijo ali sklop posebnih 
upravljavskih pristopov in tehnik, kar je bilo kasneje s strani akademikov poimenovano New 
Public Management. Razlogi za spremembe v osemdesetih letih 20. stoletja, zlasti finančni 
pritiski, so vodili države v smer proti osredotočenju na ustvarjanje bolj konkurenčnega 
javnega sektorja in bolj odzivnih javnih uslužbencev do zahtev državljanov z uveljavljanjem 
dobrega finančnega poslovodenja (value for money), prožnosti glede izbire in 
transparentnosti.
159
  
Cilj je bil racionalizirati javno porabo z namenom povečanja učinkovitosti in legitimacije 
posredovanja države v razmerju do državljanov. Analiza uspešnosti delovanja, ki označuje 
finančno poslovanje tako gospodarskega kot tudi javnega sektorja, se pri slednjem nagiba k 
najboljši uporabi javnih sredstev in ne k doseganju dobička.160 Pri tem je osrednji izziv ideje 
novega načina javnega upravljanja (New Public Management), ki se nahaja v preseku med 
organizacijskim in upravljavskim pristopom na ravni upravne strukture – javno upravljanje–
izvajanje javnih nalog–ocena javnih politik, osredotočenje na kazalnike uspeha, ki se tičejo 
kakovosti upravnih storitev opravljenih za konkretne končne uporabnike, nasproti tistim, ki se 
tičejo učinkov, ki jih imajo javne politike za vse državljane.161  
New Public Management predlaga serijo instrumentov za usmerjanje in nadziranje novega 
sistema upravljanja javnih zadev, zlasti sistem kazalnikov (indikatorjev),
162
 ki so osnovno 
orodje upravljanja novega sistema in merijo doseg, učinek, učinkovitost in uspešnost politik 
in zadovoljstvo strank. New Public Management
163
 predvideva tudi jasno ločitev med 
ustvarjanjem (politična odločitev) in izvajanjem (upravljanjem). Razlikuje med primernostjo 
in koherentnostjo javnih politik (ki je odgovornost pristojnih za politične odločitve) in 
uspešnostjo storitev za izvajanje politik (ki je odgovornost upravljavcev). Učinek »dobrih« 
politik (torej predlaganje rešitev, ki ustrezajo problematikam, ki jih zaznavajo državljani) je 
lahko zmanjšan ali celo izničen z neuspešnim izvajanjem, medtem ko so lahko tudi »slabe« 
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politike izvajane na uspešen način. Merjenje učinkov mora omogočati obveščanje tako glede 
uspešnosti političnih odločitev kot tudi glede uspešnosti upravljavskih odločitev. Če je bil 
javni sektor pred tem usmerjan predvsem skladno z »logiko sredstev«, New Public 
Management daje poseben pomen doseganju rezultatov in priporoča splošno uporabo kulture 
ocenjevanja, da se optimizira razdelitev sredstev v smeri najbolj učinkovitih dejavnosti.164 
V času, ko se je dobro finančno poslovodenje leta 1957 pojavilo v primarnem pravu EGS, 
je bilo gibanje za modernizacijo javne uprave komaj na začetku in njegova vsebina še zelo 
slabo poznana v nacionalnih pravih. Kljub temu je načelo dobrega finančnega poslovodenja 
prišlo do izraza nasproti klasičnim proračunskim načelom, ki so že tedaj obstajala v notranjem 
pravu posameznih ustanovnih držav članic. V bistvu so klasična proračunska načela 
enoletnosti, specifikacije, univerzalnosti in enotnosti,
165
 ki so bila med drugim prenesena v 
pravo EGS, služila cilju dobrega (finančnega) upravljanja javnih sredstev. Dejansko imajo 
danes vsa klasična proračunska načela prava EU za posledico dobro finančno poslovodenje. 
Natančneje, podrobnosti pri uporabi klasičnih načel, h katerim sodijo tudi izjeme in omejitve 
teh načel, so predpisane in urejene tako, da izboljšajo nemoteno upravljanje sredstev, od 
katerih je odvisno dobro delovanje EU in dejavnosti, ki jih financira. Ravno tako je možno 
zaznati dobro finančno poslovodenje v uporabi vsakega proračunskega načela predpisanega v 
primarnem ali sekundarnem pravu EU. Kljub vedno prikriti in nedoločni prisotnosti dobrega 
finančnega poslovodenja pri uporabi proračunskih načel, tako v pravu EU kot nacionalnih 
pravih, so avtorji ustanovitvenih pogodb EU in finančnih uredb EU ocenili, da mora biti 
izrecno zapisano v besedilih. Posledično je dobremu finančnemu poslovodenju dan 
avtonomen obstoj nasproti klasičnim proračunskim načelom. Navedeni položaj je ena od 
posebnosti proračunskega prava EU, ki ga loči od proračunskih prav držav članic EU, kjer 
načelo ni avtonomno in izolirano.166 
 
S zgodovinsko primerjavo ureditev proračunskega prava v ustanovnih državah članicah in 
Združenem kraljestvu, ki se je želelo pridružiti EGS že leta 1963,167 je mogoče ugotoviti, da 
bila v času podpisa Rimske pogodbe leta 1957 primarna naloga nadzora proračunske porabe, 
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kolikor je sploh obstajala, v posameznih nacionalnih ureditvah osredotočena na zakonitost in 
pravilnost. Dobro finančno poslovodenje se v Franciji,168 Belgiji, Luksemburgu in Italiji ni 
izvrševalo tako uspešno, kot bi bilo iz samega izraza dobrega finančnega poslovodenja 
pričakovati. Če je nadzor obstajal, je imel omejen doseg, saj v nobenem primeru ni obstajal 
postopek, po katerem bi se upravo prisililo k vedno bolj izraženemu prizadevanju, kar se tiče 
takšnega načina upravljanja proračuna. Nasprotno je v Nemčiji, ki predstavlja izvor načela 
dobrega finančnega poslovodenja v pravu EU, obstajal glede dobrega finančnega 
poslovodenja poseben nadzor upravljanja javnih sredstev. Podobno ureditev kot v Nemčiji v 
tistem času zasledimo tudi na Nizozemskem. Le v teh dveh ustanovnih članicah EU je na 
podlagi dela nadrejene institucije nadzora, ki je bila med drugim neodvisna od izvršilne in 
zakonodajne veje oblasti, izhajalo kontradiktorno zasedanje, v okviru katerega so ministri 
dajali pojasnila in bili odgovorni za svoje upravljanje neposredno predstavnikom ljudstva. 
Med drugim ima pri tem pomembno mesto nadzor finančnega upravljanja, saj predstavlja 
poglavitno delo računskih sodišč v Nemčiji in na Nizozemskem. Poleg tega je dobro finančno 
poslovodenje odvisno tako od opredelitve v nacionalnem pravnem redu, kot tudi od pooblastil 
in ciljev organa, ki je zadolžen za nadzor dobrega finančnega poslovodenja, a tudi od razmerij 
med izvršilno oblastjo in parlamentom. Natančnejša je opredelitev in bolj neodvisen in 
pooblaščen za izvajanje nadzora je nadzorni organ, toliko bolj lahko dobro finančno 
poslovodenje doseže svoj razvojni cilj. V tem smislu je nadzor dobrega finančnega 
poslovodenja utrdil odločilen pomen v Združenem kraljestvu in tudi v ZDA, kjer je bila 
stopnja pazljivosti glede finančnega upravljanja izvršilne oblasti vedno poudarjena, tako da je 
tvorila del nacionalne tradicije.
169
 
 
V Združenem kraljestvu idejo dobrega finančnega poslovodenja izraža koncept value for 
money, ki ga opredeljujejo trije kriteriji: gospodarnosti (economy), učinkovitost (efficiency) in 
uspešnost (effectiveness) oziroma trije E-ji (3 Es). Od sprejema nacionalnega zakona o reviziji 
(National Audit Act) leta 1983 je revidiranje javnih financ zaupano Nacionalnemu uradu za 
revizijo (National Audit Office). Že iz samega uvoda v National Audit Act izhaja, da je zakon 
namenjen povečanju kontrole in nadzora parlamenta nad porabo javnih sredstev in vsebuje 
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določbe v podporo gospodarnosti (economy), učinkovitosti (efficiency) in uspešnosti 
(effectiveness) porabe javnih sredstev.
170
  
 
V grobem je mogoče navedene tri E-je opredeliti na sledeč način: gospodarnost (economy), 
ki pomeni najnižjo možno porabo sredstev za določeno kakovost (učinek glede na ceno), pri 
čemer kriterij vrednotenja za vložek (input) temelji na načelu, da je treba naloge opraviti čim 
ceneje; učinkovitost (efficiency), ki pomeni doseganje potrebnih izložkov (outputs) za malo 
denarja, razmerje med vložki in izložki temelječe na načelu, da je treba naloge opraviti na 
najbolj primeren način; in uspešnost (effectiveness), ki izraža stopnjo napredovanja proti 
zastavljenim ciljem (vprašanje, ali smo dosegli, kar smo želeli?), pri čemer kriterij 
vrednotenja za izložek (output) temelji na načelu, da je treba opraviti le tiste naloge, ki bi 
dejansko morale biti narejene.
171
 Pri tem je treba poudariti, da niti National Audit Act leta 
1983 niti spremembe navedenega zakona leta 2011
172
 ne vsebujejo podrobnejše opredelitve, 
kaj naj bi točno pomenili kriteriji gospodarnosti (economy), učinkovitosti (efficiency) in 
uspešnosti (effectiveness) porabe javnih sredstev.  
 
National Audit Office pri svojem delu uporablja navedene tri kriterije (tri E-je) za oceno 
najboljše value for money porabe javnih sredstev, ki pomeni optimalno rabo sredstev za 
dosego želenih rezultatov (outcomes). Za National Audit Office kriterij gospodarnosti 
(economy) pomeni zmanjšanje na minimum stroškov porabljenih ali potrebnih sredstev 
(inputs) – zmanjšanje porabe (spending less173). Kriterij učinkovitosti (efficiency) odraža 
razmerje med izložkom (output) dobrin ali storitev in sredstev za dosego teh dobrin ali 
storitev – dobra poraba (spending well174). Kriterij uspešnosti (effectiveness) odraža razmerje 
med želenimi in dejanskimi rezultati javnega trošenja (outcomes) – pametna poraba  
(spending wisely
175
). Poleg teh treh kriterijev je na določenih mestih uporabljen še četrti E – 
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pravičnost (equity), ki je stopnja, do katere so storitve dostopne in dosežejo vse ljudi, katerim 
so namenjene – pravična poraba (spending fairly).176  
 
V Združenem kraljestvu je nadzor upravljanja javnih sredstev poleg zakonitosti in 
pravilnosti eden od bistvenih elementov nadzora izvršilne veje oblasti. Temelječ na kriterijih 
gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti je podoben preverjanju gospodarnosti, ki jo izvaja 
nemško računsko sodišče. Navedena praksa v Združenem kraljestvu odraža voljo, ki je zelo 
prisotna v anglosaksonski tradiciji, da se doseže najboljša možna transparentnost glede porabe 
javnih sredstev, na način da so davkoplačevalci o porabi obveščeni. Takšen tip nadrejene 
institucije nadzora se zasledi tudi v ZDA.
177
 
 
V ZDA je iz ustave izhajajoča finančna moč, ki se pogosto imenuje moč državne blagajne 
(power of the purse),
178
 popolnoma v rokah Kongresa. Vendar Ustava ZDA ne določa 
natančno niti tega, kako se naj proračunske pristojnosti izvajajo, niti ne predvideva zveznega 
proračuna ali podeljuje posebne vloge predsedniku ZDA v finančnih zadevah. Ameriške 
kolonije so ohranile načelo, po katerem morajo biti prihodki in izdatki vlade odobreni s strani 
zakonodajne veje oblasti, ki predstavlja voljo ljudstva, kar so ohranile iz ustavne zgodovine 
Anglije in stoletnega boja med parlamentom in kraljevo oblastjo glede moči nadzora državnih 
izdatkov. Eden od razlogov za odcepitev ameriških kolonij je bil namreč tudi načelo, da se ne 
more naložiti davkov brez predstavnikov ljudstva (no taxation without representation). Zaradi 
bistveno povečane porabe na zvezni ravni in posledično skokovitega porasta zadolženosti 
ZDA med 1. svetovno vojno, se je Kongres z zakonom o proračunu (Budget and Accounting 
Act) leta 1921
 
obrnil na predsednika ZDA in mu podelil večje pristojnosti glede zveznega 
proračuna, da je uredil potrebno prilagoditev izdatkov glede na prihodke179  
 
Pri tem je Kongres z namenom nadzora teh pristojnosti ustanovil Splošni urad za proračun 
(General Accounting Office), katerega cilj je izboljšati upravljanje zveznih financ. V okviru 
svojih revizij General Accounting Office med drugim opravlja finančne revizije, ocenjevanja, 
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analize, preiskave in deluje neprestano v smeri izboljšanja gospodarnosti (economy), 
učinkovitosti (efficiency) in uspešnosti (effectiveness) porabe javnih sredstev. Osnovni namen 
pri tem je izvajanje nadzora upravljanja z vidika transparentnosti na način, da je vseskozi 
prisotna obveznost poročanja izvršilne oblasti Kongresu in državljanom.180 Cilj je izboljšanje 
delovanja in zagotavljanje odgovornosti za finančno poslovodenje zvezne vlade v korist 
ameriškega ljudstva.181 
 
Iz vsega navedenega je mogoče sklepati, da je bilo načelo dobrega finančnega 
poslovodenja vneseno v Rimsko pogodbo leta 1957 predvsem zaradi skrbi ustanovitvenih 
držav članic, da se sredstva splošnega proračuna porabijo na najboljši možni način, podobno 
kot to velja za rabo sredstev v gospodarstvu. Izhajajoč iz nemškega koncepta gospodarnosti v 
izrazu »Wirtschaftlichkeit«, katerega pomen presega zgolj gospodarnost o osnovnem pomenu 
besede, je v ostale jezikovne različice primarnega in sekundarnega prava EU prešlo kot 
povsem samostojno in pravu EU lastno načelo dobrega finančnega poslovodenja, kljub temu 
da že iz ostalih klasičnih proračunskih načel izhaja težnja po nadzoru ne samo nad 
zakonitostjo in pravilnostjo finančnih transakcij, pač pa tudi nad najboljšo možno (po)rabo 
javnih sredstev, kot se v zasebnem sektorju pričakuje od dobrega gospodarja182 oziroma 
gospodarstvenika.   
 
Ideja dobrega finančnega poslovodenja je nato podobno kot v nacionalnih pravnih sistemih 
sledila enaki logiki skrbnosti in ob istih zunanjih spodbudah, ki so bile zlasti močne v času 
finančnih, gospodarskih ali političnih kriz. Tako sta se vloga in pomen načela dobrega 
finančnega poslovodenja dodatno okrepila tudi v času zadnje finančne krize, ki ji je nato 
sledila še gospodarska kriza z dodatnimi zahtevami po znižanju prihodkov in odhodkov 
splošnega proračuna EU in bolj k rezultatom usmerjeni (po)rabi omejenih sredstev. Povsem 
jasno je, da si niti administracija EU niti države članice pri koriščenju sredstev skladov EU v 
okviru deljenega upravljanja ne morejo privoščiti kakršnihkoli izgub sredstev in 
neracionalnega trošenja.  
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2.4. Načelo dobrega finančnega poslovodenja v praksi 
Sodišča EU 
 
Sodišče EU nikoli ni poskušalo podati podrobnejše opredelitve načela dobrega finančnega 
poslovodenja,
183
 vendar se je na navedeno načelo postopoma vedno bolj izrecno naslanjalo pri 
poudarjanju pomena nadzora in kontrol pri porabi sredstev splošnega proračuna EU. Tako je 
kljub usmeritveni184 pravni naravi, ki izhaja iz samega dejstva, da gre pri načelu dobrega 
finančnega poslovodenja za pravno načelo in ne pravno pravilo, Sodišče EU iz določbe 8. 
člena Uredbe 729/70/EGS v povezavi z 2. členom Finančne uredbe z dne 21. decembra 1977 
skozi ustaljeno sodno prakso ugotovilo, da obstaja splošna obveznost, da države članice 
sprejmejo potrebne ukrepe, da se prepričajo, da so transakcije, ki jih financira EKUJS, 
dejansko izvedene in pravilno izvršene, četudi poseben akt EGS izrecno ne predvideva 
sprejetja posebnih ukrepov nadzora.185  
Pri tem je 2. člen Finančne uredbe z dne 21. decembra 1977 navajal, da se morajo 
proračunska sredstva uporabljati v skladu z načelom ekonomičnosti in dobrega finančnega 
poslovodenja, prvi odstavek 8. člena Uredbe 729/70 /EGS, ki je urejala financiranje SKP, pa 
je podrobneje predpisoval, da države članice v skladu z nacionalnimi določbami zakonov ali 
drugih predpisov sprejmejo potrebne ukrepe, da se prepričajo, da so transakcije, ki jih 
financira EKUJS, dejansko izvedene in pravilno izvršene, da preprečijo in odpravljajo 
nepravilnosti ter sprejmejo ukrepe za izterjavo sredstev izgubljenih zaradi nepravilnosti ali 
malomarnosti.  
 
Čeprav s podrobnejšimi predpisi na ravni EU ni bilo določenih konkretnih ukrepov ali 
nabora ukrepov, s katerimi bi lahko države članice preverjale, da so transakcije, ki jih 
financira EKUJS, dejansko izvedene in pravilno izvršene, ali da preprečijo in odpravljajo 
nepravilnosti, ter ukrepov za izterjavo sredstev izgubljenih zaradi nepravilnosti ali 
malomarnosti, je Sodišče EU potrdilo zakonitost v zadevi spornih nacionalnih ukrepov. Pri 
tem se je omejilo le na presojanje, da takšni nacionalni ukrepi zadostujejo splošnemu načelu 
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sorazmernosti, torej da ne presežejo tega, kar je nujno in primerno za dosego želenega cilja 
zaščite finančnih interesov EU.  
 
Še več, splošna obveznost spoštovanja načela dobrega finančnega poslovodenja je po 
mnenju Sodišča EU že od začetka neposredno zavezovala tako Komisijo kot države članice. S 
tem je v dveh zadevah
186
 s področja Evropskega socialnega sklada (ESS) zavrnila trditve 
tožnikov, ki sta se v svojo korist sklicevala, da se lahko na načelo dobrega finančnega 
poslovodenja, ki izhaja iz evropske zakonodaje, pri izvajanju nadzora sklicuje samo 
Komisija.
187
 Iz najnovejše sodne prakse izhaja jasno stališče Sodišča EU, da je skladno z 
načelom dobrega finančnega poslovodenja, ki je temeljna zahteva pri izvajanju skladov ES 
(EU), v konkretnih zadevah Evropskega sklada za regionalni razvoj (ESRR) in ESS, in ob 
upoštevanju odgovornosti, ki jo imajo nacionalni organi pri tem izvajanju, zelo pomembna 
osnovna obveznost držav članic, da vzpostavijo sisteme upravljanja in nadzora.188 Pri tem je 
šlo Sodišče EU še dlje, saj je izrecno navedlo, da morajo z vzpostavljenimi sistemi 
zagotavljati zadostno natančnost, pravilnost in upravičenost zahtevkov za plačilo,189 sicer 
lahko v nasprotnem sledijo ukrepi Komisije v obliki odložitve vmesnih plačil in pavšalnih 
finančnih popravkov.  
Nadalje je Sodišče EU v sodbi z dne 25. januarja 2001, ki je s področja ESS, v zadevi C-
413/98, DAFSE 
190
 ugotovilo, da se glede na sistem za nadzor dodeljevanja javnih sredstev ES 
država članica ob potrjevanju obračunov, ki ji jih je predložil upravičenec do finančne pomoči 
iz ESS, ne more omejiti na izvajanje zgolj tehničnega pregleda nastalih stroškov, vendar mora 
nasprotno zagotoviti, da izdatki ustrezajo dejavnostim, ki so se dejansko izvajale, ter ceni 
blaga in storitev na domačem trgu, in se prepričati o upravičenosti stroškov, ki se 
zaračunavajo. Zato se mora prepričati, prvič, da so izdatki prejemnika pomoči razumni in, 
drugič, da je ta oseba prikazala dobro finančno poslovodenje. 
Iz navedene sodbe tako jasno izhaja, da sta tudi za Sodišče EU pomembna tako formalna 
pravilnost, ki se odraža preko zakonitosti izvedenih transakcij v ožjem procesnem pomenu, 
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kot tudi vsebinska (materialna) pravilnost, ki zahteva, da so formalno zakonite transakcije tudi 
vsebinsko pravilne in skladne z vsemi predpisanimi zahtevami. Dejstvo, da so bili stroški 
porabljeni zakonito upoštevajoč zgolj procesno zakonitost, tako ne zadošča. V okviru 
preverjanja vsebinske pravilnosti sofinanciranja iz proračuna EU je ključen tudi element 
ustreznosti in razumnosti stroškov, kar ustreza načelu učinkovitosti, ki zahteva doseganje 
najboljšega razmerja med uporabljenimi proračunskimi sredstvi in doseženimi rezultati (value 
for money). 
 
V sodbi s področja lastnih sredstev EU iz naslova davka na dodano vrednost z dne 15. 
novembra 2011 v zadevi C-539/09, Komisija proti Nemčiji 191 je Sodišče EU poudarilo, da naj 
bi razlaga, ki jo je predlagala nemška vlada in s katero se zmanjša pristojnost Evropskega 
računskega sodišča (ECA) na omejeno vrsto finančnih revizij, ne da bi se mu omogočile 
revizije uspešnosti poslovanja na podlagi meril, ki temeljijo na zakonodaji in na načelih 
dobrega finančnega poslovodstva, drugemu odstavku 248. člena Pogodbe o ustanovitvi 
Evropskih skupnosti (PES) odvzela polni učinek v delu, v katerem ta določba napotuje na 
dobro upravljanje prihodkov in odhodkov. Iz navedenega naj bi izhajalo, da je ECA, zato da 
se zagotovi učinkovito pobiranje prihodkov iz naslova DDV in dobro finančno poslovodstvo 
na področju sredstev iz naslova DDV, ki iz tega izvirajo, in zato, da se mu omogoči 
oblikovanje morebitnih priporočil, zlasti upravičeno preučiti, ali sistem sodelovanja, ki je 
predviden z zakonodajo ES, deluje pravilno in učinkovito. 
Poleg tega je Sodišče EU v številnih primerih192 v zvezi z upravnimi kaznimi poudarilo, da 
so kazni za primere nespoštovanja pogojev za dodelitev pomoči poseben upravni instrument, 
ki je sestavni del sheme pomoči in ima namen zagotavljanja dobrega finančnega poslovodenja 
sredstev EU.  
 
V sodbi v združenih zadevah C-92/09 in C-93/09, Volker und Markus Schecke in Eifert193 
je Sodišče EU izpostavilo, da ima objava priimkov upravičencev namen povečati preglednost 
glede porabe sredstev EU v okviru skupne kmetijske politike (SKP) in izboljša finančno 
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poslovodenje teh sredstev, zlasti s krepitvijo javne kontrole porabljenega denarja. Načelo 
transparentnosti zagotavlja, da je uprava deležna večje zakonitosti, je učinkovitejša in bolj 
odgovorna državljanu v demokratičnem sistemu. Ravno tako prispeva k temu, da upravni 
organi javna sredstva uporabljajo primerno. Navedena objava, ki se nanaša na uporabo 
sredstev izplačanih iz zadevnih kmetijskih skladov, bo poleg tega državljanom omogočila 
boljše sodelovanje v javni razpravi, ki poteka ob sprejemanju odločitev, ki se nanašajo na 
usmeritve SKP. 
Argumentacija Sodišča EU v sodbi v združenih zadevah C-92/09 in C-93/09, Volker und 
Markus Schecke in Eifert odpira vprašanje, ali je načelo transparentnosti porabe sredstev EU 
hkrati nujni sestavni del načela dobrega finančnega poslovodenja oziroma nujni spremljevalec 
načela dobrega finančnega poslovodenja. Večja transparentnost pri porabi sredstev preko 
dodatne kontrole javnosti zmanjšuje možnosti pojava nepravilnosti in goljufij na ravni 
posameznih upravičencev, ravno tako tudi dodatno prispeva k večji javni ozaveščenosti in 
participaciji javnosti
194
 pri sprejemanju političnih odločitev glede primernosti usmerjanja 
sredstev EU v posamezne dejavnosti. Sodba izpostavlja tudi demokratično prvino sodelovanja 
javnosti v razpravi, ki poteka ob sprejemanju odločitev, ki se nanašajo na usmeritve porabe 
sredstev EU, ki mora biti poleg vsega tudi primerna in uspešna. Iz načela uspešnosti namreč 
izhaja zahteva, da mora poraba sredstev EU slediti specifičnim ciljem in rezultatom. Poraba 
sredstev EU zgolj iz razloga, da se izvede določena sofinancirana dejavnost, za katero ni 
dejanske širše družbeno sprejete nuje ali potrebe, tako ne zadošča vsem kriterijem načela 
dobrega finančnega poslovodenja. Nujni element je tako tudi, da sredstva EU dosežejo 
določen merljiv cilj in rezultat, kar je v programskem obdobju 2014–2020 dodatno okrepljeno 
tudi z možnostjo Komisije, da v primeru resnejšega nedoseganja predpisanih mejnikov ter 
zastavljenih ciljev in rezultatov izvede finančne popravke.  
 
Po drugi stani je zanimiva tudi sodba s področja problematike pobota medsebojnih 
prerekanih terjatev med Komisijo in upravičencem v zadevi T-105/99, CEMR,195 ki je bila 
potrjena s sodbo v zadevi C-87/01 P, CEMR.
196
 V sodbi v zadevi T-105/99, CEMR
197
 je 
Sodišče EU navedlo, da načelo dobrega finančnega poslovodenja ne more biti zreducirano na 
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čisto računovodsko definicijo, za katero je bistvena zgolj možnost, da se obveznost formalno 
obravnava kot plačana. Nasprotno, pravilna razlaga tega načela mora vključevati skrb glede 
tega, kakšne praktične učinke bodo imela dejanja finančnega upravljanja, pri čemer je 
referenčna točka zlasti načelo učinkovitosti prava ES (EU). Posledično je Sodišče EU 
razglasilo za nično odločitev Komisije, da prerekano terjatev, ki je izvirala iz pogodbenega 
razmerja z upravičencem do sredstev, pobota s svojo obveznostjo plačila, ki jo je imela do 
upravičenca.  
S takšnim stališčem je Sodišče EU načelu dobrega finančnega poslovodenja priznalo 
kakovost, ki presega okvire zgolj zaščite finančnih interesov EU. Sodišče EU je z zadnjo 
citirano sodbo posredno izpostavilo tudi element načela gospodarnosti, po katerem morajo biti 
sredstva upravičencu na voljo pravočasno, v primerni količini in primerni kakovosti. 
Navedeno načelo se sicer odraža v številnih določbah, ki določajo roke, v katerih morajo 
države članice sredstva izplačati upravičencem.  
Vendar je pravo EU ob pomanjkanju ustrezne zakonske ureditve povsem neučinkovito v 
primeru dolgotrajnih administrativnih postopkov obravnave vlog, pritožbenih in sodnih 
postopkov. Če mora upravičenec zaradi nepravilnega oziroma nezakonitega delovanja države 
čakati več kot leto, da je rešena pritožba in nato nadaljnje leto (ali več let v primeru 
postavljenega predhodnega vprašanja Sodišču EU oziroma uporabe pravnih sredstev zoper 
sodbo nacionalnega sodišča) na prvostopenjsko sodbo nacionalnega sodišča, izplačilo 
sredstev ne doseže več svojega prvotnega namena, saj je upravičenec za sofinancirano ali 
podprto dejavnost moral zagotoviti drug, dražji način financiranja ali je v skrajnem primeru 
zaradi nezmožnosti plačila obveznosti moral prenehati z dejavnostjo.  
Ravno tako tudi ECA v svojem Posebnem poročilu št. 6/2013198 opozarja, da 
administrativni postopki obravnave vlog ne smejo biti pretirano dolgi in obremenjujoči, da 
vlagateljev ne odvrnejo od predložitve njihovih predlogov projektov. Tveganje je zlasti očitno 
pri potencialnih upravičencih, ki si ne morejo privoščiti tveganja, da bi bila njihova vloga za 
dodelitev nepovratnih sredstev zavrnjena, saj bi morali potem sami v celoti financirati projekt 
ali odložiti naložbo in zato morda zamuditi poslovno priložnost.199 
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 ECA kot primer dobre prakse izpostavlja Veliko Britanijo, v kateri je čas obravnave vloge za odobritev 
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**** 
 
 
Ob pregledu izvora, vsebine in razvoja načela dobrega finančnega poslovodenja v 
zakonodaji in sodni praksi EU ugotavljam, da je načelo dobrega finančnega poslovodenja 
ustrezno normativno opredeljeno in pomensko dovolj odprto, da omogoča upravni in sodni 
praksi, da sektorske določbe v okviru deljenega upravljanja sredstev EU v primeru nejasnosti 
in pravnih praznin razlaga v smeri doseganja najboljše dodane vrednosti sredstev EU. Pri tem 
bi bilo de lege ferenda primerno, da se kljub temu v zakonodaji, ki se nanaša na splošni 
proračun in EU sklade, načelu dobrega finančnega poslovodenja izrecno pridružijo kriteriji 
zaščite finančnih interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in uporabniku prijaznih 
postopkov iz Medinstitucionalnega sporazuma med Evropskim parlamentom, Svetom in 
Komisijo o proračunski disciplini in dobrem finančnem poslovodenju z dne 17. 5. 2006. 
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3. Normativni in institucionalni okvir z vidika deljenega 
upravljanja sredstev EU 2014–2020 
 
Po uvodni predstavitvi izvora in razvoja načela dobrega finančnega poslovodenja, v 
katerem je pojasnjen izvor, razvoj in zgodovinsko ozadje ter podrobneje opredeljen doseg 
načela in kriteriji za presojanje dobrega finančnega poslovodenja, bo v tem poglavju 
podrobneje predstavljen okvir deljenega upravljanja, znotraj katerega se uresničuje velika 
večina finančnih ukrepov, dejavnosti in programov EU za izvajanje politik EU v posameznih 
državah članicah.  
Ob odsotnosti upravnega aparata EU (uradi EU) na ravni posameznih držav članic kot 
upravičenk do sredstev skladov EU se mora namreč Komisija zanašati na ustrezno upravljanje 
s strani vsake države članice. Pri tem morajo biti standardi upravljanja in stopnja zakonitosti 
ter pravilnosti zadevnega upravljanja kljub različnim nacionalnim upravnim tradicijam in 
praksam v osnovi na enaki ravni oziroma vsaj na enaki še dopustni ravni tveganja napak, kar 
je določeno z minimalnimi vsebinskimi in institucionalnimi standardi v ustreznih predpisih 
EU. 
Tako bodo ob predstavitvi institucionalne zgradbe pravne ureditve izvrševanja proračuna 
EU v okviru deljenega upravljanja sredstev EU predstavljena medsebojna razmerja med 
institucijami EU in njihov pomen za samo ex ante in ex post ocenjevanje ciljev, 
ekonomičnosti, učinkovitosti in uspešnosti porabe sredstev EU.  
Z vidika legitimnosti politik EU bo preverjen tudi pomen in doseg načela partnerstva in 
koncept pogojenosti, ki vsak na svoj način skrbita za poenotenje vsebin in postopkov 
izvajanja skladov ESI in EKSJ. Pri tem se odpirajo tudi številna vprašanja zlasti glede EU 
dodane vrednosti in doprinosa k bolj gospodarnemu, učinkovitemu in uspešnemu upravljanju 
in izvrševanju zadevnih skladov EU.  
3.1. Deljeno upravljanje 
 
Kljub temu, da se sredstva skladov EU črpajo v drugačnem institucionalnem okviru in 
višini kot razvojna pomoč namenjena državam v razvoju, je v zvezi s tem potrebno izpostaviti 
morebitne učinke razvojne pomoči na kakovost institucij v državah prejemnicah pomoči in na 
stopnjo korupcije. Navedeno lahko pomaga razložiti poglavitne mehanizme vzpostavljene na 
64 
ravni EU.200 Podobno kot pri deljenem upravljanju s sredstvi EU se mora tudi v primeru 
razvojnih pomoči danih državam v razvoju dajalec pomoči praviloma primarno zanašati na 
zakonitost in pravilnost delovanja nacionalnih organov v državi prejemnici pomoči. Glede na 
stanje razvoja integracije EU, ki za izvajanje politik EU ne vključuje uradniškega (unijskega) 
aparata na ravni držav članic po vzoru zveznih izvršilnih uprav v federalnih državnih 
ureditvah, je tudi za zakonito in dobro finančno poslovodenje sredstev EU v okviru deljenega 
upravljanja pomembna stopnja zanesljivosti delovanja pristojnih nacionalnih organov. Le 
stabilna in učinkovita institucionalna ureditev podkrepljena z usposobljenim in motiviranim 
upravnim aparatom, ki se lahko upre korupcijskim skušnjavam, lahko zagotovi gospodarnost, 
uspešnost in učinkovitost razvojne pomoči. 
 
Razvojna pomoč ima lahko pozitivne učinke na upravljanje v državi prejemnici, zlasti če je 
pomoč povezana z zahtevo izboljšanja uprave in podprta s tehnično pomočjo za dobro 
upravljanje ter na splošno namenjena pomoči v razvoj človeških virov v državah 
prejemnicah.201 Pozitivni učinki se zlasti lahko kažejo z zagotavljanjem jasnih političnih 
ciljev, kot je izboljšanje javnih storitev in s pomočjo državam pri odpravljanju pomanjkanja 
sredstev pri vzpostavitvi države.202   
Po drugi strani lahko oslabi odgovornost in razvoj civilne družbe s prekinitvijo povezave 
med domačimi prihodki in javnimi storitvami. Ravno tako lahko uniči upravno sposobnost 
države prejemnice pomoči na tri načine: s prehodom najspodobnejših uradnikov iz domačih 
institucij v donatorske organizacije namenjene upravljanju s pomočmi, z zagotavljanjem 
dodatnih organizacijskih ciljev, ki zmanjšujejo institucionalno kohezijo, in s povečanjem 
bazena javnih sredstev na razpolago iskalcem koristi v obliki rent (rent-seeking behaviour), ki 
se z lahkoto pretvori v dodatno korupcijo v povezavi s šibko upravno zmogljivostjo.203 
Navedene ugotovitve iz različnih študij kažejo, da je vprašanje povezave med pomočmi 
državam in upravljanjem s temi pomočmi v državah prejemnicah večplastno. Pomoči so tako 
lahko del problema kot tudi del rešitve. Številni viri v literaturi in opravljene študije 
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zagovarjajo tako prvo kot tudi drugo tezo.204 Za dosego najboljše porabe in učinka je treba 
upoštevati, da so v model medsebojnih razmerij vključeni trije krogi akterjev: upravni aparat 
na ravni države prejemnice pomoči (uradništvo in politiki), civilna družba (interesne skupine 
in volivci) in donatorji, katerih odločitve in dejanja so odraz spodbud, njihovih ločenih 
interesov in ciljev ter formalnih in neformalnih pravil, ki oblikujejo njihove možnosti 
ukrepanja.205 Vse navedene ugotovitve so na določen način upoštevane tudi v sistemu 
deljenega upravljanja na ravni EU, ki ob upoštevanju vedno širših pristojnosti EU pomeni 
bistveno nadgradnjo klasičnih, zgoraj opisanih sistemov upravljanja z razvojnimi pomočmi 
danim tretjim državam. 
V sedanji institucionalni strukturi deljenega upravljanja na ravni EU moči Komisije glede 
sprejemanja pravil, ki temelji na odgovornosti za proračun EU, ne spremlja enakovredna moč 
pri izvajanju, kar posledično nujno vključuje visoko stopnjo prenosa tveganja. Komisija tako 
ne more dati državam članicam bianko menice in se zanašati na sisteme nadzora v državah 
članicah.206 V sistemu deljenega upravljanja skladov EU so razmerja in podrobnejša 
razdelitev nalog med državami članicami in Komisijo, ki so predvsem namenjeni 
zagotavljanju zakonite in pravilne rabe sredstev EU, podrobneje opredeljena z zakonodajo 
EU, in sicer v Uredbi 966/2012/EU, Delegirani uredbi 1268/2012/EU in horizontalni 
zakonodaji za sklade. Navedeno institucionalno ureditev deljenega upravljanja nato v 
koherenten simbiotski model upravljanja povezujeta načelo partnerstva207 in koncept 
pogojenosti208.   
PDEU v 317. členu določa, da Komisija izvršuje proračun v sodelovanju z državami 
članicami v skladu s sprejetimi uredbami, na lastno odgovornost in v mejah odobrenih 
proračunskih sredstev, pri čemer upošteva načela dobrega finančnega poslovodenja. Države 
članice sodelujejo s Komisijo, da bi zagotovile porabo odobrenih proračunskih sredstev v 
skladu z načeli dobrega finančnega poslovodenja. Uredba določa obveznosti držav članic v 
zvezi z revizijo in nadzorom izvrševanja proračuna in nastalih obveznosti. Za vsako institucijo 
določa tudi obveznosti in podrobna pravila, ki se nanašajo na njen delež odhodkov.  
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Skladno z 58. členom Uredbe 966/2012/EU (t. i. Finančna uredba) lahko Komisija izvršuje 
proračun EU na tri načine: (a) neposredno z lastnimi službami, vključno s svojimi 
zaposlenimi v delegacijah EU pod nadzorom zadevnega vodje delegacije ali prek izvajalskih 
agencij (t. i. neposredno upravljanje); (b) v okviru deljenega upravljanja z državami članicami 
(t. i. deljeno upravljanje) ali (c) posredno (t. i. posredno upravljanje), ko to določa temeljni akt 
ali v posebej določenih primerih s poverjanjem nalog izvrševanja proračuna na tretje države 
ali organe, ki jih te imenujejo, mednarodne organizacije in njihove agencije, Evropsko 
investicijsko banko (EIB) in Evropski investicijski sklad (EIS), posebne organe ustanovljene 
na podlagi PDEU in Pogodbe Euratom209 in subjekte javno-zasebnega partnerstva,210 subjekte 
javnega prava, subjekte zasebnega prava, ki opravljajo javne storitve, kolikor ti subjekti 
zagotavljajo ustrezna finančna jamstva, subjekte zasebnega prava države članice, ki so 
pooblaščeni za izvajanje javno-zasebnih partnerstev in ki zagotavljajo ustrezna finančna 
jamstva, ter osebe, pooblaščene za izvajanje določenih ukrepov skupne zunanje in varnostne 
politike v skladu z naslovom V Pogodbe o Evropski uniji (PEU) in opredeljene v zadevnem 
temeljnem aktu. 
Pri tem upravljanje velike večine vseh sredstev proračuna EU (skoraj 80 %) poteka v 
sodelovanju z državami članicami preko nacionalnih in regionalnih organov v okviru 
deljenega upravljanja, kar predvsem211 predstavlja upravljanje skladov ESI in EKJS za 
izvajanje skupne kohezijske, regionalne, kmetijske in ribiške politike. Pri sredstvih v okviru 
deljenega upravljanja je državam članicam v celoti prepuščeno izvajanje programov na 
nacionalni ravni. Države članice sredstva odobrijo in izplačajo upravičencem, pri čemer so 
odgovorne za vzpostavitev tako sistema upravljanja kot tudi sistema nadzora, ki morata biti v 
skladu z zahtevami EU uredb. Komisija po drugi strani ohranja nad izvajanjem nadzorno 
vlogo, v okviru katere preverja, ali je ureditev sistema upravljanja in nadzora v skladu s 
predpisi. S tem namenom Komisija ocenjuje učinkovitost delovanja sistema in ob 
ugotovljenih pomanjkljivostih po potrebi uporabi finančne popravke zoper države članice. 
 
Komisija, ki je sicer odgovorna za izvajanje splošnega proračuna EU, tako nima v oblasti 
vseh parametrov izvajanja. Komisija nima nobene formalne vloge pri izvajanju politik na 
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nacionalni ravni, vendar je odgovorna drugim institucijam EU za pomanjkljivosti izvajanja.212 
Model številnosti povezav, ki obstajajo med ravnjo EU in ravnjo držav članic,213 je utemeljen 
na načelu upravljanja na več ravneh (multi-level governance principle), ki je iz izvornih idej 
političnih znanosti in teorije javne uprave glede razvoja evropskega povezovanja na področju 
kohezijske politike prešel na druga področja evropskih in globalnih integracij214 do teorije 
politične organizacije evropskega večnivojskega upravnega sistema215 ter ima dandanes tudi 
pravno in normativno veljavo (prim. 5. člen Uredbe 1303/2013/EU). Na normativni ravni je 
zlasti povezan z načeli lokalne in regionalne avtonomije,  subsidiarnosti,216 sorazmernosti in 
partnerstva.  
Ob tem je Odbor regij 3. aprila 2014 sprejel tudi Listino o upravljanju na več ravneh v 
Evropi,217 ki javne oblasti na vseh nivojih upravljanja (lokalnih, regionalnih, evropskih, 
mednarodnih) poziva, da naj na podlagi te listine uresničijo načela in mehanizme 
večnivojskega upravljanja. Listina je odraz zavzemanja Odbora regij za upravljanje na več 
ravneh v Evropi kot »usklajeno delovanje EU, držav članic ter regionalnih in lokalnih oblasti, 
temelječe na načelih subsidiarnosti in sorazmernosti ter partnerstvu, ki se kaže v 
funkcionalnem in institucionaliziranem sodelovanju pri pripravi in izvajanju politik EU«. 
 
Model upravljanja na več ravneh (oz. večnivojsko upravljanje) je pristop, ki izhaja iz študij 
o evropskem povezovanju. Do sredine osemdesetih let 20. stoletja so preučevanje EU 
obvladovali pristopi razviti iz študij mednarodnih odnosov, ki so se ukvarjali z razumevanjem 
procesa integracije. Neofunkcionalisti so izhajajoč iz pluralistične tradicije mednarodnih 
odnosov trdili, da so nacionalne vlade, ki so sprožile postopek povezovanja, izgubljale nadzor 
v vedno bolj kompleksni mreži medsebojne odvisnosti, mreži, ki je vsebovala nadnacionalne, 
podnacionalne in ne-državne udeležence. Nasprotni pogled je prišel iz medvladnega modela, 
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ki je bil oblikovan s pristopom realistov v mednarodnih odnosih. Bolj kritični pogledi (npr. 
strukturalizem, konstruktivizem …) so prišli v ospredje razprav o EU relativno pozno. Do 
preobrata v teoriji EU je prišlo z obnovljeno pospešitvijo programa skupnega trga, ki je 
dosegel vrh s podpisom Enotnega evropskega akta leta 1986. Ob tem so se razširile 
pristojnosti EU in spremenili postopki sprejemanja zakonodaje. Učinki programa enotnega 
trga na postopek povezovanja in posledično na naravo EU kot političnega procesa so 
spodbudili nov val teorije, ki je izzvala prevladujočo medvladno-nadnacionalno debato.218 
  
Pojavil se je koncept večnivojskega upravljanja, ki ga je v svojih delih prvi uporabil 
britanski teoretik politologije Gary Marks, ki je v zgodnjih devetdesetih letih 20. stoletja 
skupaj z Liesbet Hooghe razvil koncept, ki označuje spreminjajoče razmerje med deležniki na 
različnih teritorialnih nivojih iz javnih, zasebnih in prostovoljnih sektorjev. Koncept se 
uporablja tako analitično kot tudi normativno; torej za opis narave postopkov sprejemanja 
odločitev in za zagovarjanje posebnih ureditev. Analitično izhaja iz okvirov in konceptov 
različnih politoloških poddisciplin in prispeva k širjenju zavedanja, da mnoga sodobna 
vprašanja in izzivi terjajo preučevanje, ki presega tradicionalne disciplinarne meje. 
Večnivojsko upravljanje tako združuje tradicionalno ločeni področji domače in mednarodne 
politike, da izpostavi vedno bolj zamegljeno razlikovanje med področjema v okviru evropske 
integracije.219 
Gary Marks je razvil teorijo oziroma nov pristop k strategiji upravljanja in vključevanja, in 
sicer s spremljanjem razvoja strukturnih skladov EU. V samem začetku je Rimska pogodba 
določila, da si mora EU prizadevati za zmanjšanje razlik med regijami in krepitev 
gospodarske enotnosti, kar je bil dokončni razlog za vpeljavo strukturnih skladov, z 
namenom, da bi se tako izenačile gospodarske razlike. Vendar pa so večkratne širitve EU 
ustvarile potrebo po strukturnih skladih tudi zato, ker se z njimi krepi proces vključevanja. 
Tako je reforma strukturnih skladov, dogovorjena na konferenci v Bruslju leta 1988,n  
določila načela za uresničitev, med katerimi je bilo ključno načelo partnerstva.220 Načelo 
partnerstva je bilo namenjeno participaciji predstavnikov podnacionalnih oblastnih organov 
ob boku predstavnikov držav članic in Komisije pri pripravi, izvajanju in spremljanju 
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razvojnih programov evropske strukturne politike. Pri pripravi strukturne politike so uradniki 
Komisije obiskali regije, se posvetovali in po potrebi aktivno mobilizirali vložek uradnikov 
lokalnih oblastnih organov o vrstah programov, ki jih želijo v svojih regijah. Podnacionalni 
predstavniki so bili tako ob predstavnikih držav vključeni v dvoletna srečanja odborov za 
spremljanje vsakega posameznega strukturnega sklada.221 
Marks je na podlagi razlage dokazov na področju strukturne politike podal kritiko do tedaj 
prevladujočega medvladnega vidika. Opazil je povečanje pomena podnacionalnih nivojev 
sprejemanja odločitev in njihovih številnih povezav z drugimi nivoji. Predstavil je model, ki 
je rezultat centrifugalnega procesa, kjer so odločevalski procesi usmerjeni stran od držav 
članic v dveh smereh – na podnacionalni nivo ali na nadnacionalni nivo. Večnivojsko 
upravljanje je po njegovem mnenju sistem nenehnih pogajanj med obstoječimi vladami na 
številnih teritorialnih nivojih (nadnacionalni, nacionalni, regionalni in lokalni) kot rezultat 
širšega procesa ustvarjanja institucij in prerazporeditve odločanja, ki je dotedanje 
centralizirane funkcije potisnil od države navzgor na nadnacionalni nivo in nekatere navzdol 
na lokalni/regionalni nivo.222 
 
Liesbet Hooghe in Gary Marks sta nato skozi nadaljnji razvoj ideje opredelila glavne 
značilnosti večnivojskega upravljanja. Pri modelu večnivojskega sodelovanja gre za deljenje 
oblasti in oblikovanje politik skozi vpliv na akterje odločanja na več različnih nivojih: 
nadnacionalnem, nacionalnem in podnacionalnem. Evropska integracija služi kot pomoč in 
vodilo pri oblikovanju politik, njena oblast in z njo povezano oblikovanje politik sta 
razdeljeni na več nivojih: nadnacionalnem, nacionalnem in podnacionalnem. Nacionalni nivo 
še vedno predstavlja veliko težo pri oblikovanju evropskih politik in sprejemanju operativnih 
nalog, vendar se nadzor in moč prestavljata od nacionalnega na nadnacionalni nivo in od 
nacionalnega na podnacionalni nivo. Nacionalni nivo s prenašanjem moči na nadnacionalni in 
podnacionalni nivo izgublja avtoritativni nadzor nad posamezniki na svojem ozemlju.223 
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Model večnivojskega upravljanja je zaobsegel in poenostavil prostorske postavitve 
ustvarjanja politik in ne samo procesa sprejemanja odločitev. Spreminjanje političnega 
nadzora in ob tem uveljavljanja večnivojskega upravljanja ni enostaven proces, ampak je 
odraz množičnega in razpršenega odločanja z vključitvijo več akterjev na različnih nivojih – 
od akterjev na nadnacionalni ravni do akterjev na lokalni ravni. Teorijo označujejo močne 
povezave vključenih nivojev, ki niso zaznamovane skozi prostorske razlike in geografske 
razdalje. Mrežasto povezovanje in sodelovanje temelji na močnem in transparentnem dialogu, 
na katerega zunanji dejavniki le redko vplivajo. Model temelji na dogovorih, sodelovanju ter 
medsebojnem vplivanju. Najpomembnejši dosežek modela je, da noben nivo odločanja 
oziroma noben akter ni nadvladujoč drugemu, zato se ustvarjata skupna soodvisnost pri 
odločanju in medsebojna enakovrednost.224 
V praksi je večnivojsko upravljanje znotraj EU povezano s sodelovanjem in usklajevanjem 
vseh ravni upravljanja, tako v postopku odločanja kot tudi pri izvajanju ali ocenjevanju 
evropskih politik. Posledica kombinacije skupnega odločanja s široko paleto političnih 
področij je globoko prepletanje ravni nacionalnih politik držav članic z evropsko politiko, kar 
je eno temeljnih načel teorije večnivojskega upravljanja. Teorija opisuje EU kot politični 
sistem z med seboj povezanimi institucijami, ki obstajajo na več ravneh in imajo edinstvene 
politične značilnosti. EU je tako politični sistem z evropskim (Komisija, Evropski svet, Svet 
EU in Evropski parlament), nacionalnim in regionalnim slojem. Ti sloji medsebojno delujejo 
na dva načina: na različnih ravneh vlade (vertikalna dimenzija) in z drugimi pomembnimi 
akterji na isti ravni (horizontalna dimenzija).225 
 
Z vidika preučevanja, ki je predvsem osredotočeno na fazo izvajanja evropskih politik 
preko skladov ESI in EKJS v okviru deljenega upravljanja, kot osnovno izhodišče in 
najprimernejši koncept, ki se je razvil iz modela večnivojskega upravljanja, sprejemam Blom-
Hansenovo aplikacijo agentske teorije (principal-agent theory) na razmerja strukturne politike 
EU.226 Ravno v fazi izvajanja politike so značilnosti večnivojskega upravljanja še posebej 
izrazito poudarjene. V praksi Komisija in vlade držav članic delijo pristojnost formalnih 
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izvršilnih pooblastil (delegirani/izvedbeni akti Komisije in nacionalna pravila za izvajanje) in 
pristojnost izvajanja (deljeno upravljanje). Nacionalne vlade nadzirajo izvršilna pooblastila 
Komisije v sodelovanju s podnacionalnimi oblastmi in deležniki civilne družbe. Po drugi 
strani se Komisija vključuje v dnevno izvajanje in je v stiku s podnacionalnimi oblastmi in 
interesnimi skupinami.227 
Jens Blom-Hansen je uporabil agentsko teorijo, utemeljeno na institucionalizmu 
racionalnih izbir, da je presegel skorajšnji monopol modela večnivojskega upravljanja za 
preučevanje kohezijske politike. Blom-Hansen je ugotovil, da navedeni model sicer na 
deskriptivni ravni zadostno oriše kompleksno strukturo izvajanja strukturne politike v okviru 
deljenega upravljanja. Vendar modelu po njegovem mnenju manjka predvidevanje, kdo in na 
kateri ravni bo pomemben. Okvir odnosov principal-agent je tako pomagal pri osredotočanju 
na mehanizme kontrole in morebitne pomanjkljivosti izvajanja.228 Pri tem je bil model 
večnivojskega upravljanja kritiziran, da enači večnivojsko vključenost v proces sprejemanja 
odločitev z večnivojskim upravljanjem in, da ne poda odgovora na vprašanje, zakaj so 
nekateri nivoji pridobili na moči in je bila moč drugih zmanjšana.229  
Agentska teorija se je tudi na področju politologije pojavila v istem času kot v ekonomiji. 
V grobem je mogoče povzeti, da so obrisi agentske paradigme v politoloških znanostih enake 
kot v klasični različici. Principali delegirajo agentom pooblastila, da izvajajo njihove politične 
prioritete. Vendar so lahko cilji principalov in agentov v konfliktu, tako da principali ne 
morejo biti prepričani, da bodo zaradi asimetričnosti informacij agenti izvajali njihovo voljo. 
Politični principali se tudi soočajo z neugodnimi izbirami, moralnim tveganjem in agentskim 
oportunizmom. Zato podajajo spodbude za poravnavanje agentovih prioritet s principalovimi 
in spremljajo delovanje agenta, kar ustvarja agentske stroške. Pri tem je v politologiji bistveno 
več poudarka kot v ekonomskih znanostih danega na vprašanje, kako principali nadzirajo 
agente in na vprašanje sankcij.230 Navedeno je bistveno tudi za preučevanje posebnosti in 
morebitnih pomanjkljivosti v sistemih izvajanja skladov ESI in EKJS, saj me v nalogi 
predvsem zanima, kako zagotoviti ustrezno stroškovno sorazmerno upravljavsko okolje, da se 
dosegajo najboljši možni učinki sredstev EU ob dopustnem tveganju nastanka nepravilnosti. 
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Politološki znanstveniki, ki so se ukvarjali z delegiranjem, so se osredotočali na 
oblikovanje institucij, ki zagotavljajo ugodne rezultate. Študije običajno izhajajo iz 
predpostavke, da je neskladnost spodbud med principali in agenti nujna vsebina agentskega 
razmerja, in da asimetrija informacij dopušča izmikanje, kar vodi do agentskih stroškov. 
Preučujejo mehanizme nadzorov ex ante in ex post, ki se lahko uporabijo za ublažitev takšnih 
nagnjenj, ter ocenjujejo stroške principalov glede različnih strategij sankcioniranja.231  
 
Nadzori ex ante so običajno v obliki administrativnih postopkov, ki so oblikovani, da 
določijo obseg dejavnosti agentskega razmerja, pravne instrumente, ki so na voljo agentskemu 
razmerju, in postopke, ki jim mora agent slediti.232 Lahko so bolj ali manj omejujoče in se 
lahko spreminjajo v odziv na agentske izgube. Takšne omejitve gredo na račun agentove 
prilagodljivosti in obširnosti delovanja233 ter lahko zmanjšajo uspešnost in splošno 
zmogljivost sistema. Ex post pregled vsebuje dve širši kategoriji: sankcioniranje in 
spremljanje.234 V primeru sankcioniranja principali poskušajo nadzirati izgubo agentskega 
razmerja preko proračunskih omejitev in določanja ali spreminjanja vsebine pooblastila 
danega agentu z uporabo zakonodajnih ali upravnih sredstev. Pri spremljanju se poskuša 
vzpostaviti ponovno ravnotežje asimetrije informacij z nadziranjem obnašanja agenta.235 
McCubbins in Schwartz sta glede slednjega leta 1984 razločila dve strategiji oziroma modela 
nadzorstva: nadzorstvo policijske patrulje (police patrol oversight), kjer principal izvaja 
stalno in podrobno pazljivost nad delovanjem agenta; in nadzorovanje s požarnim alarmom 
(fire alarm oversight), kjer se principal zanaša na tretje osebe, da opozorijo na agentske 
prestopke.236 Slednja je cenejša in manj zahtevna za principala kot prva, vendar primerjava 
obeh izpostavi osnovna poudarka: vse metode nadzora agentskega razmerja vsebujejo stroške 
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za principala in problem stroškovne kompenzacije glede na koristi iz omejevanja 
neskladnosti.237 
Vidik razmerja principala in agenta tako postavi v središče pozornosti vprašanje nadzora. 
Po mnenju Blom-Hansena, ki mu v celoti pritrjujem, izvajanje kohezijske politike vključuje 
verigo razmerij principal-agent vse od Evropskega sveta do lokalnih oblasti v posameznih 
državah članicah. Pri tem je na primeru kohezijske politike opredelil dva mehanizma nadzora 
ex ante in dva mehanizma nadzora ex post. Mehanizem nadzora ex ante I se nanaša na izbiro 
agenta. Na splošno je v agentski teoriji sprejeto, da želi principal izbrati agenta, ki ima 
primerna znanja in sposobnosti za izvedbo podeljenih pristojnosti, pri čemer so interesi agenta 
skladni s principalovimi. EU (Komisija) v primeru kohezijske politike nima možnosti izbire 
agentov, saj so to države članice.238 
Navedeno velja za trenutno stanje prava EU, pri čemer se je treba zavedati, da obstajajo 
tudi druge možnosti. Tako je možno problem izbire agentov rešiti v obliki prevzemanja 
večjega dela bremena s strani EU, kot je to v primeru konkurenčne politike, ali z izvajanjem 
vseh skladov ESI in EKJS preko neposrednega ali posrednega upravljanja. Navedeno bi 
pomenilo bistveno večje stroške za EU administracijo in večjo možnost za odstopanje ciljev 
EU od dejanskih potreb na nacionalni/lokalni ravni, bi pa pripomoglo k večji enotnosti in 
znižanju stopnje neskladnosti.  
 
Komisija tako igra vlogo v dvojnem razmerju principal-agent. Kot oblikovalka politik EU 
je odvisna od svojega institucionalnega okolja (zlasti Sveta EU, Evropskega parlamenta in 
Evropskega računskega sodišča) in nastopa kot agent pri pripravi programov na ravni EU. 
Njena vloga snovalca in oblikovalca politik je odvisna tudi od ustreznega in uspešnega 
izvajanja na nacionalni ravni. Komisija posledično na podlagi pooblastil in pričakovanj na EU 
ravni prevzema tudi vlogo principala v postopku izvajanja EU politik na nacionalni ravni.239 
Komisija je kljub očitnemu pomanjkanju potrebnih administrativnih sredstev za varovanje 
primernega izvajanja EU politik vedno bolj prisotna v omrežjih za izvajanje in vedno bolj 
poskuša zagotoviti pravilno izvajanje v okviru nacionalnih političnih struktur, kjer se lahko 
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zaradi različnosti ciljev držav članic in EU pojavi problem agentskega izogibanja (agency 
drift). Skušnjavo, da bi države članice odstopale od ciljev EU pri izvajanju kohezijske 
politike, je mogoče omiliti na različne načine pri opredelitvi agentskega razmerja. Blom-
Hansenov mehanizem nadzora ex ante II se tako nanaša na vprašanje oblikovanja agentskega 
razmerja. Izbrani agent je praviloma pripravljen slediti ciljem principala le do tiste mere, ko 
struktura spodbud v razmerju zagotavlja koristi, kar predstavlja problem moralnega tveganja. 
V ekonomskem in pravnem smislu je klasičen način zagotavljanja, da agent sledi ciljem 
principala, dogovor o delitvi dobička, ki podaja agentu nekakšen status postranskega 
upravičenca.240 Takšen status imajo lahko predvsem države članice, ki so neto prejemnice 
sredstev skladov ESI in EKSJ.  
V javnem sektorju se je sicer treba zanašati na druge vrste spodbud, ki so lahko pravne, 
ekonomske in administrativne. Med pravne spodbude v okviru kohezijske politike spadajo 
cilji, ki so pravno opredeljeni v zakonodaji EU. Cilje je mogoče v grobem razdeliti med cilje, 
ki se nanašajo na vsebino politik na ravni EU (EU dodana vrednost), cilje, ki se nanašajo na 
ekonomske pogoje (načelo dodatnosti) in cilje glede uporabljenih metod politik 
(inovativnost).241  
Tako države članice v skladu s pravili za posamezne sklade namenijo podporo 
intervencijam, ki zagotavljajo največjo EU dodano vrednost v povezavi s Strategijo Evropa 
2020 - Strategija za pametno, trajnostno in vključujočo rast Unije242 (18. člen Uredbe 
1303/2013/EU). Kako države članice na nacionalni ravni določijo največjo EU dodano 
vrednost in dosegajo cilje, je v veliki meri prepuščeno posameznim državam članicam 
skladno z načelom partnerstva. Pri tem Komisija ob zelo široko in splošno določenih ciljih 
nima pravno relevantnih možnosti, da prepreči državam, da sledijo predvsem nacionalnim 
ciljem. Skladno z načelom dodatnosti podpora iz skladov za cilj naložbe za rast in delovna 
mesta ne sme nadomeščati javnih ali primerljivih strukturnih izdatkov države članice, temveč 
mora biti lastnim izdatkom dodana. Kljub temu da ima Komisija v programskem obdobju 
2014–2020 možnost uporabe finančne korekcije v primeru kršitve navedenega načela, je njen 
doseg znatno okrnjen tako z omejitvijo samo na en cilj in na najvišjo možno korekcijo v višini 
5 % kot tudi s samo tehnično zahtevnostjo identifikacije relevantnih nacionalnih strukturnih 
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izdatkov.243 Z vidika pravnih spodbud je tako mogoče ugotoviti, da imajo države članice 
široka pooblastila in Komisija zelo omejene možnosti za učinkovito nadziranje v praksi, tako 
da je na tem področju znatna možnost za agentsko izogibanje.244 
Z vidika ekonomskih spodbud so lahko nepovratna sredstva uporabljena kot nadzorni 
mehanizem, vendar se skladno z načelom programiranja na ravni EU ne potrjujejo posamezni 
projekti, temveč so sredstva skladov ESI razdeljena državam članicam na podlagi široko 
opredeljenih nacionalnih programov, ki obsegajo obdobje 2014–2020 in jih pripravijo države 
članice ob upoštevanju načela partnerstva. Pripravljeni so na začetku večletnega 
programskega obdobja in se lahko tekom izvajanja v utemeljenih primerih spremenijo. 
Komisija programe potrdi ob ustrezno upoštevani oceni skladnost programov z Uredbo 
1303/2013/EU in pravili za posamezne sklade, uspešnost njihovega prispevka k izbranim 
tematskim ciljem in za vsak sklad ESI posebej določenimi prednostnim nalogam EU. 
Komisija pri tem preveri tudi skladnost s partnerskim sporazumom, pri čemer upošteva 
ustrezna priporočila za vsako državo in predhodno vrednotenje. Ocena obravnava zlasti 
ustreznost strategije programa, ciljev, kazalnikov in ciljnih vrednosti ter dodelitev 
proračunskih virov.245 Večletni programi predstavljajo pravno podlago za končno dodelitev 
sredstev skladov ESI posameznim projektom na ravni držav članic. Načelo programiranja 
tako učinkovito preprečuje večji vpliv EU na države članice.246 
V okviru agentskega razmerja so lahko mehanizem za doseganje skladnosti s 
principalovim interesi tudi administrativne spodbude v obliki predpisanih upravnih postopkov 
in postopkov sprejemanja odločitev, kar predstavlja t. i. McNollgastov argument247. Izhodišče 
tega argumenta248 je, da so zakonodajna pooblastila pogosto široka in nejasna ter pod vsemi 
pogoji zelo verjetno ne predvidevajo popolnoma vseh možnih situacij, v katerih se lahko 
znajde agent. Za ublažitev tega problema lahko principali oblikujejo administrativne 
postopke, ki vodijo agenta, da sprejema odločitve, ki so v širšem skladne s principalovimi 
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preferencami.249 V okviru skladov ESI in EKSJ se navedeno odraža tako v fazi oblikovanja 
politik kot tudi izvajanja politik. Po eni strani se kaže v načelu partnerstva, ki predpisuje 
vključevanje in sodelovanje partnerjev, po drugi strani pa v podrobneje opredeljenih 
administrativnih postopkih in zahtevah akreditacijskih meril, ki so za sklade ESI natančneje 
opisana v Prilogi XIII Uredbe 1303/2013/EU in za kmetijska sklada EKJS in EKSPR v 
Prilogi I Uredbe 907/2014/EU. 
Vendar tudi skrbno oblikovani administrativni postopki niso idealno orodje nadzorstva in 
puščajo določeno preostalo diskrecijo ali prostor za birokratsko izogibanje. Če na primer 
agenti dodelijo nepovratna sredstva ob uporabi različnih kriterijev ali različnem upoštevanju 
pomena določenih kriterijev, kot je to predvidel principal, bo navedeno težko odkriti, čeprav 
povzroči izbiro, ki je principal prvotno ni odobril.250 Ravno tako je doseg načela partnerstva, 
kljub dodatno okrepljeni vlogi preko možnosti financiranja lokalnih akcijskih skupin v okviru 
strategij lokalnega razvoja, ki ga vodi skupnost (CLLD),251 zelo omejen in ne more v celoti 
zadostiti cilju, da bi se prioritete EU prelile na nacionalno/regionalno/lokalno raven. 
Posledično je mogoče zaključiti, da imajo tudi administrativne spodbude dokaj omejeno 
možnost, da bi preprečile, da bi države članice pri razdelitvi nepovratnih sredstev skladov EU 
končnim upravičencem postopale bistveno drugače kot v primeru postopanja z lastnimi 
proračunskimi sredstvi.  
Mehanizme ex ante uporabljajo principali za vplivanje na bodoča ravnanja svojih agentov, 
vendar so navedeni mehanizmi redko popolnoma uspešni. Pogosto je tako treba zagotoviti 
tudi določeno stopnjo ex post vpliva na agente. Blom-Hansen kot mehanizem nadzora ex post 
I predstavi spremljanje dejavnosti agenta, pri čemer povzema strategiji oziroma modela 
nadzorstva po McCubbinsu in Schwartzu (1984): nadzorstvo policijske patrulje (police patrol 
oversight) in nadzorovanje s požarnim alarmom (fire alarm oversight). V okviru kohezijske 
politike tako obstaja mnogo orodij obeh modelov za spremljanje dejavnosti držav članic. 
Izvajanje se natančno spremlja, tako da je pomanjkanje informacij ali znanja o načinu, na 
katerega države upravljajo sistem, težko razlog za težave.252 
Nadzorstvo tipa policijske patrulje se najprej izvaja preko odbora za spremljanje, ki bdi 
nad izvajanjem programov na nacionalni ravni in se ustanovi za izvajanje programa ali več 
                                                          
249
 Blom-Hansen Jens, Principals, agents, and the implementation of EU cohesion policy, Journal of European 
Public Policy, 2005, 12, št. 4, str. 633. 
250
 Gailmard Sean, Expertise, Subversion, and Bureaucratic Discretion, Journal of Law, Economics, and 
Organization, 2002, 18, št. 2, str. 537. 
251
 32.–35.  in 110. člen Uredbe 1303/2013/EU. 
252
 Blom-Hansen Jens, Principals, agents, and the implementation of EU cohesion policy, Journal of European 
Public Policy, 2005, 12, št. 4, str. 634–635. 
77 
programov. Sestavljajo ga predstavniki ustreznih organov držav članic in posredniških 
organov ter predstavniki partnerjev.253 Ravno tako Komisija izvaja nadzorstvo tega tipa preko  
komitoloških odborov za posamezne sklade in preko ex ante, vmesnega (mid-term) in ex post 
vrednotenja, ki ga izvedejo neodvisni strokovnjaki in katerega ocene so javno objavljene. 
Vrednotenje se opravi za izboljšanje kakovosti zasnove in izvajanja programov ter oceno 
njihove uspešnosti, učinkovitosti in vpliva.254 Države članice morajo Komisiji redno poročati 
o izvajanju skladov in tudi poslati letno in končno poročilo o izvajanju in poročilo o napredku 
pri izvajanju partnerskega sporazuma. Letna poročila in končno poročilo o izvajanju ter 
povzetek njihove vsebine za državljane se objavijo.255 Pri nadzorovanju s požarnim alarmom 
so poglaviten vir informacij Komisije partnerji v okviru izvajanja načela partnerstva, 
revizijska poročila Evropskega računskega sodišča ter ugotovitve Evropskega parlamenta, 
Evropskega odbora regij in Evropskega ekonomsko-socialnega odbora.256 
Spremljanje je potrebno, vendar ne tudi zadostno sredstvo izvajanja vpliva ex post. Preko 
spremljanja pridobljene informacije so koristne samo, če lahko principal uporabi negativne 
sankcije v primeru ugotovljenih neskladnosti. Sankcije so lahko različnih oblik, na primer 
odstranitev uradnikov s položajev, znižanje nepovratnih sredstev in reorganizacija agencij. 
Vsem sankcijam je skupno, da je njihova uporaba draga, tako da je verjetno, da se pojavi 
določena stopnja neskladnosti tudi v najboljšem primeru.257  
V programskem obdobju 2014–2020 so v okviru deljenega upravljanja skladov ESI in 
EKJS možnosti Komisije, da uporabi različne finančne sankcije bistveno poudarjene, ravno 
tako je za sklade ESI dodatno predpisan podrobnejši okvir upravne organizacije nacionalnih 
organov.
258
 Komisija ima številne pravne možnosti uporabe finančnih popravkov,259 začasne 
zaustavitve vmesnih plačil,260 začasne ustavitve prevzema obveznosti261 in prenehanja 
obveznosti po pravilu N + 3.
262
 Poleg negativnih sankcij ima Komisija na razpolago tudi 
pozitivno spodbudo za čim boljše doseganje dodane vrednosti sredstev skladov ESI v obliki 
rezerve za uspešnost, ki znaša od pet do sedem odstotkov dodeljenih sredstev za vsako 
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prednostno nalogo v okviru programa, z izjemo prednostnih nalog za tehnično podporo in 
programov, namenjenih finančnim instrumentom, in se dodeli le programom in prednostnim 
nalogam, ki so dosegli svoje mejnike.
263
  
V okviru deljenega upravljanja skladov ESI in EKJS je tako v praksi zelo pomemben 
sistem kontrol, saj lahko Komisija le preko tega dobi zagotovilo dobrega finančnega 
poslovodenja. Raznovrstnost, ki zaznamuje kontrole ob upoštevanju razlik med državami 
članicami, ne zagotavlja uspešnosti, tako da je bil z namenom optimizacije sredstev 
namenjenih kontroli in povečanja njihove povezanosti vzpostavljen integriran okvir notranje 
kontrole na ravni EU.264 
V okviru deljenega upravljanja so naloge izvrševanja proračuna EU prenesene na države 
članice. Komisija in države članice imajo v takšnem dvotirnem sistemu različne, a dopolnilne 
naloge, tako da pri tem ne gre za hierarhični,265 temveč simbiotski odnos med Komisijo in 
državami članicami. Oboji morajo pri upravljanju sredstev EU upoštevati načela dobrega 
finančnega poslovodenja, preglednosti in nediskriminacije ter zagotavljati prepoznavnost 
delovanja EU. V ta namen Komisija in države članice izpolnjujejo vsaka svoje obveznosti v 
zvezi z nadzorom in revizijo ter prevzamejo nastale obveznosti.  
Načeloma je nadzor na ravni vsake države članice vzpostavljen na modelu, ki temelji na 
verižni strukturi (chain-based model) in ga sestavljajo trije nivoji kontrol: primarni, 
sekundarni in centralni. Primarni nadzor izvajajo plačilne agencije oziroma organizacije glede 
vlog in zahtevkov za pomoči ali izplačila pomoči (lokalna raven). Na splošno vključujejo 
administrativni nadzor, vključno s preverjanji na kraju samem glede zahtevkov, kjer obstaja 
tveganje nepravilnosti. Sekundarni nadzori so prav tako vzpostavljeni na lokalni ravni, vendar 
jih izvaja funkcionalno ločena enota ali organizacija in so namenjeni zagotavljanju dokazov, 
da primarni sistemi in kontrole delujejo uspešno, ter nato preverjanju transakcij na osnovi 
analize tveganja v skladu z dopustnim tveganjem (tolerable risk266). Centralni nadzori se 
izvajajo na centralni ali regionalni ravni in so namenjeni preverjanju primarnih in sekundarnih 
kontrol ter preverjanju reprezentativnega vzorca transakcij, da se določi preostalo tveganje 
(residual level of risk) v populaciji. Nadzorstveni pregledi Komisije so nato namenjeni 
preverjanju postopkov v državi članici, da se zagotovi, da sistem nadzorovanja deluje 
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pravilno, in da se spremlja razmerje med stroški in koristmi.267 Komisija namreč nima nobene 
formalne vloge pri izvajanju nacionalne politike, vendar po drugi strani odgovarja drugim EU 
institucijam za pomanjkljivosti izvajanja.268 
V zvezi z navedenim je vzpostavljen sistem notranjega nadzora in revizije, ki temelji na 
tem, da se vsaka raven nadzora opira na predhodno raven. Pri tem gre za koncept enotne 
revizije, ki ga je ECA podrobno razdelala v svojem Mnenju št. 2/2004.269 Z enotno revizijo 
naj bi se preprečilo podvajanje nadzorov, zmanjšali stroški nadzorstvenih in revizijskih 
dejavnosti na ravni držav članic in Komisije ter izboljšalo finančno poslovodenje skozi 
učinkovit in uspešen sistem notranjih nadzorov. Poleg tega naj bi se zmanjšala tudi upravna 
obremenitev revidirancev.270 Komisija, ki je končno odgovorna za izvrševanje proračuna EU, 
je na vrhu piramide enotne revizije.271 
ECA je v svojem Mnenju št. 2/2004 kot odgovor na zaznane pomanjkljivosti z vidika 
gospodarnosti, uspešnosti in učinkovitosti rabe sredstev zlasti v okviru deljenega upravljanja 
podala splošna načela o modelu enotne revizije, ki ima cilj zagotavljanja uspešnega in 
učinkovitega notranjega nadzora sredstev EU.272  
Temelj takšnega nadzora predstavlja skupni standard in ustrezna usklajenost, da se prepreči 
nepotrebno podvajanje. Za uspešno in učinkovito delovanje sistema enotne revizije morajo 
biti opredeljene minimalne zahteve ob upoštevanju specifičnih značilnosti različnih 
proračunskih področij. Sisteme za posamezno področje mora spremljati usklajen 
informacijski pristop, s čimer se zagotovi, da upravičenci poznajo cilje in posledice 
pregledov. Izvajanje in dokumentiranje nadzorov ter poročanje o njih mora biti odprto in 
pregledno ter omogočati, da rezultate lahko uporabijo in se nanje zanesejo vsi deli sistema. 
                                                          
267
 European court of Auditors, Opinion No 2/2004 of the Court of Auditors of the European Communities on 
the ‘single audit’ model (and a proposal for a Community internal control framework) (2004/C 107/01), UL C št. 
107 z dne 30. 4. 2004, Priloga III. 
268
 Bauer Michael W., Co-managing programme implementation: conceptualizing the European Commission's 
role in policy execution, Journal of European Public Policy, 2006, 13, št. 5, str. 718. 
269
 European court of Auditors, Opinion No 2/2004 of the Court of Auditors of the European Communities on 
the ‘single audit’ model (and a proposal for a Community internal control framework) (2004/C 107/01), UL C št. 
107 z dne 30. 4. 2004. 
270
 Fortvingler Judit, A co-ordinated model of auditing EU funds under shared management, A thesis submitted 
for the degree of Doctor of Philosophy at Budapest University of Technology and Economics, september 2012, 
str. 43–44. 
271
 Evropsko računsko sodišče, Posebno poročilo št. 7/2017 – Nova vloga certifikacijskih organov pri odhodkih 
SKP: napredek k uvedbi modela enotne revizije, vendar je treba odpraviti številne pomanjkljivosti, UL C št. 141 z 
dne 5. 5. 2017, str. 3; Evropsko računsko sodišče, Posebno poročilo št. 16/2013 – Ocena enotne revizije in 
zanašanja Komisije na delo nacionalnih revizijskih organov na področju kohezije, UL C št. 8 z dne 11. 1. 2014, 
str. 6. 
272
 Eyrignoux-Bouloux Angélique, Le principe de bonne gestion financière dans le droit de l'Union europeenne, 
Thèse doctoral en Droit, Université Toulouse I, 2006, str. 290, para. 500. 
80 
Bistven pogoj sistema enotne revizije je tudi, da je zakonodaja, na kateri temeljijo politika in 
procesi, jasna, nedvoumna in ne nepotrebno zapletena. Sistemi notranjega nadzora morajo 
temeljiti na zaporedju nadzorstvenih postopkov in vsaka raven mora imeti specifične, v naprej 
opredeljene cilje, pri katerih se upošteva delo drugih. Sistemi notranjega nadzora morajo 
vsebovati mehanizme za zagotavljanje tega, da se slabosti v samih sistemih ter napake in 
nepravilnosti v transakcijah ugotovijo in popravijo ter da se po potrebi izvedejo izterjave. 
ECA pri tem izpostavlja tudi, da je pri sistemih notranjega nadzora potrebno ustrezno 
razmerje med stroški pregleda na posameznem proračunskem področju in koristmi teh 
pregledov pri omejevanju tveganja izgub in nepravilnosti na sprejemljivo raven. Komisija je 
odgovorna za spodbujanje izboljševanja sistemov notranjega nadzora v sodelovanju z 
državami članicami.273 
Pojem enotne revizije sicer vsebuje termin revizija, vendar sam koncept kaže, da so glavne 
sestavine usklajevanje, zanašanje na delo nižjih nivojev in skupna načela. V okolju EU 
pomeni, da se Komisija zanaša na delo sestavnih delov nadzorne verige, dokler je prepričana, 
da so vzpostavljeni učinkoviti sistemi na ravni držav članic. Za Komisijo tako primerno 
zagotovilo izhaja iz vedenja, da so zadevne transakcije zakonite in pravilne.274 Pri tem koncept 
dopustnega tveganja uvaja razumno ravnotežje med administrativnimi stroški nadzorov in 
tveganjem neupravičenih izplačil, ki priznava, kako težko je v praksi uresničiti cilj ničelne 
napake zaradi problematike sorazmernosti stroškov kontrol,275 kar se odraža tudi v kriterijih 
načela dobrega finančnega poslovodenja, zlasti v kriteriju sorazmernosti upravnih stroškov in 
uporabniku prijaznih postopkov. 
3.2. Načelo partnerstva   
 
Implementacija na EU ravni določenih ciljev skladov ESI poteka v državah članicah v 
okviru sedemletnega programskega obdobja (2014–2020) znotraj okvirov določenih v 
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posameznem programu (načelo programiranja)276 preko tesnega sodelovanja oziroma 
partnerstva
277
 na dveh ravneh.  
Na prvi ravni (raven EU – države članice) se podpora iz skladov ESI izvaja v tesnem 
partnerskem sodelovanju Komisije in držav članic ter njihovih regionalnih organov v skladu z 
načelom subsidiarnosti.278 Komisija in države članice ob upoštevanju posebnih okoliščin 
vsake države članice zagotovijo, da je podpora iz skladov ESI v skladu z ustreznimi 
politikami, horizontalnimi načeli partnerstva in večnivojskega upravljanja, spodbujanja 
enakosti moških in žensk ter nediskriminacije in trajnostnega razvoja ter prednostnimi 
nalogami EU in dopolnjuje druge instrumente EU.
279
 Pri tem podpora ni dodeljena 
posameznim projektom (na primer gradnja konkretnega mostu), temveč je povezana z 
večletnimi programi, ki jih potrdi Komisija in so pripravljeni na podlagi partnerskega 
sporazuma.
280
 
Na drugi ravni (notranja nacionalna raven) mora vsaka država članica za partnerski 
sporazum in vsak program v skladu s svojim institucionalnim in pravnim okvirom organizirati 
partnerstvo s pristojnimi regionalnimi in lokalnimi organi. Partnerstvo vključuje tudi pristojne 
urbane in druge javne organe, ekonomske in socialne partnerje ter ustrezne organe, ki 
predstavljajo civilno družbo, vključno z okoljskimi partnerji in nevladnimi organizacijami ter 
organi, odgovornimi za spodbujanje socialne vključenosti, enakosti spolov in boja proti 
diskriminaciji.
281
 Pri tem države članice v skladu s pristopom upravljanja na več ravneh 
(multi-level governance) vključijo navedene partnerje v pripravo partnerskih sporazumov in 
poročil o napredku ter v vse faze priprave in izvajanja programov, vključno s sodelovanjem v 
                                                          
276
 Po reformi leta 1988 je prišlo do prehoda od logike posameznih projektov, ki so bili natančno določeni, a 
brez ustrezne medsebojne povezave, do logike večletnih programov, ki predvidevajo medsebojno 
dopolnjevanje v okviru globalnega razvojnega sporazuma, kar je v okviru načela programiranja spodbudilo 
integracijo strukturnih skladov glede dopolnjevanja, učinkovitosti in decentralizacije upravljanja (Leygues Jean-
Charles, Évaluation des politiques internes communautaires et de leur dépenses, Revue Française de Finances 
Publiques, 1994, št. 45, str. 128). 
277
 Uvedeno z reformo leta 1988 kot eno vodilnih načel strukturne politike (Marks Gary, Structural Policy and 
Multilevel Governance in the EC, v: Cafruny Alan W., Goldstone Rosenthal Glenda (ur.), The State of the 
European Community: The Maastricht Debates and Beyond Vol. 2, L. Rienner Publishers, Longman, Boulder, 
New York, 1993, str. 396; Leygues Jean-Charles, Évaluation des politiques internes communautaires et de leur 
dépenses, Revue Française de Finances Publiques, 1994, št. 45, str. 128). 
278
 Leygues Jean-Charles, Évaluation des politiques internes communautaires et de leur dépenses, Revue 
Française de Finances Publiques, 1994, št. 45, str. 128; Hapiot Aude, Slim Assen, Les aides européennes aux 
PECO, Vers une meilleure affectation des fonds ?, Le Courrier des pays de l'Est, 2003/4 (št. 1034), str. 57. 
279
 4. člen Uredbe 1303/2013/EU. 
280
 Shaw Jo, Hunt Jo, Wallace Chloe, The Economic and Social Law of the European Union, Palgrave Macmillan, 
New York, 2007, str. 455. 
281
 5. člen Uredbe 1303/2013/EU. 
82 
odborih za spremljanje programov.
282
 Cilj, ki ga pri tem načelo zasleduje, je doseči sinergijski 
učinek različnih dejavnikov na nacionalni ravni.283  
 
Načelo partnerstva je politični koncept, ki nudi občutne možnosti oblikovanja vrednot in 
demokratičnih praks na različnih ravneh ter priložnosti za spremembo delovanja nacionalnih 
deležnikov in spremembo usmerjenosti njihovega delovanja v smeri procesov odločanja, ki 
temeljijo na bolj konsenzualnih oblikah.
284
 Načelo tako zahteva sodelovanje med javnimi 
organi, ekonomskimi in socialnimi interesnimi skupinami ter predstavniki civilne družbe na 
nacionalni, regionalni in lokalni ravni v celotnem programskem ciklu v vseh fazah priprave, 
izvajanja, spremljanja in vrednotenja. Načelo partnerstva je v okviru deljenega upravljanja s 
sredstvi EU odraz načela javnosti delovanja, ki je kot načelo primarnega prava EU 
konkretizirano v 15. členu PDEU in zavezuje institucije, organe, urade in agencije EU, da 
zaradi spodbujanja dobrega upravljanja in zagotovitve sodelovanja civilne družbe svoje delo 
opravljajo kar najbolj javno oziroma kar najbolj odprto javnosti (le principe d`ouverture). 
Načelo javnosti delovanja je na ravni EU priznano kot sestavni del izboljšanja političnega 
sistema EU, ki ga zaznamujejo kritike glede demokratičnega primanjkljaja, na katere poskuša 
odgovoriti. Načelo javnosti delovanja prinaša popravek demokratičnega primanjkljaja, vendar 
ne posega v njegov izvor, niti ne prinaša ničesar v razpravi glede demokratičnega značaja EU 
in se razmejuje do načela demokratičnosti v pravu EU. Nanaša se namreč samo na pomožno 
razmerje glede vprašanja demokratičnosti, in sicer na preverjanje, ali so sprejete odločitve 
skladne z željami državljanov. Tako predstavlja popravljalno sredstvo, saj ne spreminja 
organizacije evropske demokracije, pač pa samo popravlja pomanjkljivosti glede legitimnosti. 
Posledično načelo javnosti delovanja ne ogroža organiziranosti postopka sprejemanja 
odločitev, temveč državljane z njim le ponovno povezuje. Tukaj se ne spreminja v celoti 
postopek sprejemanja odločitev, ki je dejansko demokratičen, temveč se dodaja nekatere 
sestavine, ki omogočajo vzpostavitev dodatnega stika z državljani. Naslovniki načela javnosti 
delovanja niso vedno predvideni kot nosilci suverenosti, temveč kot javnost, ki jo je treba 
pritegniti, da se zagotovi legitimni temelj sprejetih odločitev. Načelo javnosti delovanja na 
ravni EU tako prinaša dodatni doprinos k načelu demokratičnosti in predstavlja popravljalno 
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sredstvo primanjkljaja legitimnosti sprejemanja odločitev EU.285 Ravno tako načelo 
partnerstva dodatno pripomore h krepitvi zavedanja javnosti o pomenu skladov EU in je 
hkrati dodatno posredno sredstvo stalnega nadzora zainteresirane javnost nad upravljanjem s 
sredstvi EU, ko se porabljajo preko nacionalnih organov, ki so daleč od oči nadzornih 
institucij EU.  
Iz vsega navedenega tudi izhaja omejen pravno zavezujoči doseg načela javnosti brez 
resničnih pravnih sankcij v primeru kršitev tega načela, ki se preko načela partnerstva preliva 
iz primarnega prava EU v pravne rede držav članic v okviru deljenega upravljanja s sredstvi 
EU.  
Če je bilo načelo partnerstva še v prejšnjem programskem obdobju 2007–2013286 
pomensko zelo odprto in je bila izvedba in konkretizacija v praksi prepuščena državam 
članicam na način, da lahko partnerstvo organizirajo, kjer je to primerno in v skladu z 
obstoječimi nacionalnimi predpisi in praksami,287 je v programskem obdobju 2014–2020 
načelo bistveno okrepljeno. Komisija je skladno s pooblastilom iz Uredbe 1303/2013/EU 
sprejela Delegirano uredbo Komisije (EU) št. 240/2014 z dne 7. januarja 2014 o Evropskem 
kodeksu dobre prakse za partnerstvo v okviru evropskih strukturnih in investicijskih 
skladov,
288
 ki podrobneje določa glavna načela in dobre prakse za partnerstvo. Opredeljen je 
tudi nabor ustreznih partnerjev za partnerski sporazum in za posamezne programe, pri čemer 
je treba pri transparentni izbiri partnerjev upoštevati razlike med partnerskimi sporazumi in 
programi. Ker partnerski sporazumi zajemajo vse sklade ESI morajo biti partnerji za 
partnerske sporazume tisti, ki so pomembni glede na načrtovano uporabo vseh skladov ESI, 
za posamezne programe pa zadošča, da so partnerji pomembni z vidika načrtovane uporabe 
konkretnih skladov ESI.  
Pri tem se pojavi vprašanje, kako lahko posamezna država članica v praksi sploh zagotovi, 
da se načelo partnerstva izvede na najučinkovitejši način, kar bi pomenilo, da se s ciljem 
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pridobitve mnenj glede najustreznejših strokovnih rešitev v pripravo programov vključi čim 
širši krog partnerjev. 
Po mnenju Marka Prendla Slovenija pri uporabi načela partnerstva v okviru kohezijske 
politike ni bila učinkovita,289 kar podrobneje opiše glede na posamezne faze, v katerih bi se 
moralo uporabiti. V fazi priprave operativnih programov (OP) kot poglavitne negativne 
lastnosti našteje zasebne interese vključenih, nerealna pričakovanja, upravne zmogljivosti in 
koordiniranje ter pomanjkanje zanimanja javnosti za sodelovanje pri pripravi OP. V fazi 
izbire projekta je bilo načelo partnerstva uporabljeno v največji meri, saj je bila dana primerna 
formalna teža vključenim predstavnikom in upoštevanju njihovih mnenj pri sami razpravi in 
merilih za izbiro projekta. Kot negativne lastnosti so se pojavile težave pri opredelitvi 
prednostnih nalog pri večpartnerskih projektih. Opaziti je bilo tudi težavo pri opredelitvi 
pomembnosti vključenih akterjev, ki sodelujejo pri dejanski razpravi. Pri fazi upravljanja 
operativnih programov so bile prisotne negativne lastnosti predvsem v razmejitvi oziroma 
ločevanju odgovornosti upravljanja, tako da je sledilo veliko prelaganja odgovornosti, 
katerega so spremljale številne administrativne ovire. V fazi spremljanja je bilo po njegovem 
mnenju največ kritičnih točk v smislu uporabe načela partnerstva. Pri tem izpostavlja neenako 
zastopstvo partnerjev, pomanjkanje strateškega dialoga, organizacijske izzive zaradi 
heterogenosti več partnerjev, kakor tudi omejen vpliv na pomembne odločitve. V fazi 
vrednotenja nato zaznava, da je evalvacija oziroma ocena velikokrat nepopolna in površno 
zaključena, ocene pa zelo redko ocenjujejo ureditve večnivojskega upravljanja oziroma načelo 
partnerstva.
290
 
Tudi po mnenju Matjaža Kluna je v primeru okoljskih projektov v okviru Kohezijskega 
sklada v Sloveniji celoten sistem izvedbe načela partnerstva v praksi razdrobljen in zaradi 
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tega relativno neučinkovit in pomanjkljivo odziven v realnem času, saj manjka organizirana 
raven lokalne samouprave med občinami in državo, torej regijski nivo. Pri tem izpostavlja 
ozko in plitko civilnodružbeno okoljsko bazo in zgolj dvostopenjski (država in lokalna 
samoupravna skupnost – občina) nivo oblastnega odločanja. V Sloveniji je sistem lokalne 
samouprave organiziran na nivoju 212 občin, ki imajo po zakonu določene izvirne pristojnosti 
za urejanje zadev s področja okolja. Navedeno v funkciji načela partnerstva pomeni, da mora 
pristojni državni organ načeloma usklajevati okoljske infrastrukturne projekte z vsemi 
krajevno pristojnimi občinami, kjer se naj bi projekt izvedel. Pri okoljskih projektih, ki po 
pomenu oziroma glede na višino vloženih lastnih sredstev občin presegajo pomen ene same 
občine, pomeni uveljavitev načela partnerstva horizontalno usklajevanje parcialnih občinskih 
interesov oziroma doseganje minimalnega soglasja o skupnem okoljskem projektu in 
doseganje strokovnega soglasja ter posledično zapiranja finančne konstrukcije na vertikalni 
ravni med državo in krajevno pristojnimi občinami.291  
Njegovo ugotovitev o okoljskih projektih v okviru kohezijskega sklada v povezavi s 
sistemom lokalne samouprave v Sloveniji lahko glede na številne podobne zaključke iz drugih 
virov in lastne izkušnje potrdim in posplošim tudi na ostale sklade ESI,292 pri čemer se 
majhnost lokalnih samoupravnih skupnosti izkaže za veliko pomanjkljivost tudi pri samem 
izvajanju projektov. Navedeno dokazujejo nepravilnosti v okviru podrobneje preučenih 
projektov GOŠO 2,293 ki so predvsem posledica pomanjkljive strokovne usposobljenosti 
pristojnih občinskih uradnikov. Skladno z načelom partnerstva, ki vključuje tudi fazo 
izvajanja in celo spremljanja napredka programa v okviru Odbora za spremljanje, bi namreč 
morala država aktivneje sodelovati tudi med fazo izvajanja projektov s strokovno pomočjo 
lokalnim samoupravnim skupnostim in ostalim partnerjem. Navedeno mutatis mutandis velja 
tudi za strokovno pomoč služb Komisije posameznim državam članicam v okviru načela 
lojalnega sodelovanja.  
Kljub navedenim težavam pri izvajanju načela partnerstva je Andrea Mairate iz Enote za 
vrednotenje Generalnega direktorata za regionalno politiko (DG REGIO) na Komisiji že leta 
2006 ugotavljala, da se je načelo partnerstva od uvedbe v nekaterih primerih razvilo tudi 
preko okvirov kohezijske politike. Če je bilo partnerstvo prvenstveno uvedeno kot vertikalno 
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razmerje med Komisijo in nacionalnimi, regionalnimi ali lokalnimi oblastmi, se je sčasoma 
okrepila tudi horizontalna razsežnost partnerstva z vključevanjem širokega spektra deležnikov 
na lokalni, regionalni in nacionalni ravni. Tako so na primer v Združenem kraljestvu ukrepi 
EU razširili partnerstvo na organizacije, ki so bile pred tem le malo vključene v razvojne 
programe. Če partnerstvo deluje učinkovito, dodaja vrednost. Ob osnovanju programov 
pomaga pri osredotočanju ukrepov na potrebe regije ali zadevnih ciljnih skupin. Spodbuja tudi 
ideje za projekte preko partnerjev, ki obveščajo o možnostih v povezavi z zahtevami skladov. 
Zagotavlja vložke za postopek spremljanja preko znanja o operacijah programa na terenu in s 
tem pomaga pri zaznavanju rešitev za probleme izvajanja. Spodbuja sprejemanje odločitev s 
soglasjem partnerjev in zagotavlja, da je pri vrednotenju upoštevana široka vrsta pogledov. 
Končno pomaga tudi pri širjenju informacij o skladih in njihovem vplivu na zadevna 
področja. Na splošno kljub širokemu strinjanju, da partnerstvo prinaša dodano vrednost 
uspešnosti in vplivu skladov ESI, partnerstvo uvaja tudi dodatne plasti kompleksnosti v 
proces oblikovanja in prinašanja politik, ki lahko upočasni postopek sprejemanja odločitev. 
Tako obstaja kompromis med dodatno kompleksnostjo partnerstva in izboljšanjem 
oblikovanja in izvajanja politik, ki ga prinaša partnerstvo.294  
Z namenom izboljšanja sistema partnerstva je Komisija vzpostavila tudi mehanizem 
sodelovanja, imenovan Evropska skupnost praks o partnerstvu, ki je skupen vsem skladom 
ESI in odprt zainteresiranim državam članicam, organom upravljanja in organizacijam, ki 
zastopajo partnerje na ravni EU. Sistem omogoča lažjo izmenjavo izkušenj, povečanje 
zmogljivosti ter medsebojno posredovanje pomembnih rezultatov. Ravno tako lahko tudi 
države članice pritegnejo najširši spekter laične in strokovne javnosti z visoko stopnjo 
odprtosti in transparentnosti, pri čemer se lahko v največji meri uporabijo sredstva e-
demokracije. 
Pri tem se lahko uporabijo e-orodja za vse tri tipe vlog, ki jih imajo v okviru skladov 
upravičenci v smislu državljanov uporabnikov podprtih dejavnosti (potrošnikov politik), 
subjektov politik in oblikovalcev politik. Prvi sklop orodij je namenjenih spodbujanju 
transparentnosti, vzpostavitvi ukrepov in prilagajanje storitev posamezniku (spremljanje 
postopka preko interneta, personalizirani obrazci, etc.) v okviru koncepta vladanja za ljudi 
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(gouvernement pour le peuple), kjer državljani uporabniki politik iščejo najbolj učinkovite 
storitve. Drugi sklop orodij ima za cilj posvetovanje s subjekti politik, da se spodbuja 
sprejemanje določene politike v okviru vladanja ljudi (gouvernement du peuple), kjer je 
najbolj značilno orodje elektronsko glasovanje, ki omogoča posvetovanje z državljani glede 
vsebine in predpostavljenih različnih možnosti. Tretji sklop orodij je namenjen spodbujanju 
udeležbe državljanov oblikovalcev politik v okviru vladanja preko ljudi (gouvernement par le 
peuple) na način, da omogoča izražanje idej, njihovo pojasnjevanje, razpravljanje in 
oblikovanje predlogov. To je primer civilne iniciative, ki ima za cilj skupinsko oblikovanje 
predlogov z uporabo interneta.
 295
 
Čeprav pomeni nadgradnja sistema partnerstva na nacionalni ravni v programskem 
obdobju 2014–2020 dodano vrednost, ki bi lahko pripomogla k bolj gospodarni, učinkoviti in 
uspešni pripravi in izvedbi skladov ESI, je sam doseg Delegirane uredbe 240/2014/EU 
bistveno okrnjen z izrecno določbo, da kršenje obveznosti, ki jo imajo države članice na 
podlagi navedene delegirane uredbe Komisije, ne more predstavljati nepravilnosti, ki ji sledi 
finančni popravek Komisije.296  
Menim, da navedeno logično izhaja iz same narave načela partnerstva, ki je odraz in 
posledica zgoraj omenjenega načela javnosti delovanja EU. Načelo partnerstva predstavlja 
korektiv primanjkljaju legitimnosti sprejemanja odločitev EU, ne more pa posegati v samo 
jedro demokratičnega postopka sprejemanja odločitev. Na pomanjkljivosti z vidika pravnih 
sankcij za kršitev načela partnerstva opozarjajo tudi kritiki, ki jim lahko pritrdim, saj se 
strinjam z oceno, da kljub temu s takšnim načinom izvajanja načela partnerstva ni v ničemer 
ogrožena dominantna moč centralnih vlad držav članic v političnem procesu. Slednji 
argument slabitve centralnih oblastnih organov držav članic na drugi strani izpostavljajo 
nekateri, ki menijo, da načelo partnerstva pomeni empirično podlago za razvoj širšega modela 
večnivojskega upravljanja v EU, ki ima lahko tudi negativne posledice na učinkovitost 
delovanja.  
Ravno tako je problematičen položaj morebitnih partnerjev pred Sodiščem EU, ki je med 
drugim v zadevi C-417/04 P, Regione Siciliana proti Komisiji
297
 pritrdilo stališču Komisije, 
da sicilijanska regionalna oblast ne more izpodbijati odločbe Komisije o finančnem popravku 
finančne pomoči ESRR izvedenem zaradi ugotovljenih nepravilnosti glede velikega projekta 
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Autostrada Messina–Palermo, saj je neposredno ne zadeva. Po mnenju Komisije namreč 
izvajanje skladov temelji na načelu ločenosti pravnih razmerij, ki obstajajo po eni strani med 
Komisijo in državami članicami in po drugi strani med državami članicami in upravičenci.298 
Kot že navedeno, poteka izvajanje skladov ESI v posameznih državah članicah znotraj 
časovno vnaprej določenih programskih obdobij, ki sovpadajo s sprejetim večletnim 
finančnim načrtom (načelo programiranja). Večletno programiranje je osnovna sestavina za 
ohranjanje dolgoročne dodane vrednosti. Omogoča bolj strateško načrtovanje, še posebej na 
regionalni ravni, kar je bil v preteklosti v mnogih državah članicah zanemarjen vidik 
regionalnega razvoja. S finančnega vidika večletno programiranje v primerjavi z enoletnim 
proračunskim načrtovanjem povečuje stabilnost v dostopnosti skladov za ekonomski razvoj, 
kar je še posebej pomembno pri velikih infrastrukturnih naložbah, ki rabijo več let za izvedbo, 
kot tudi za dejavnosti, ki se izvajajo v pogojih večje negotovosti.299 
Za izvajanje posameznih skladov ESI so morale države članice za tako v naprej določeno 
časovno obdobje od 1. 1. 2014 do 31. 12. 2020 najprej pripraviti partnerski sporazum, ki je 
strateški programski dokument in predstavlja osnovo za pripravo posameznih programov. Pri 
tem partnerski sporazumi predstavljajo sekundarna kodifikacijska orodja za uporabo načel 
partnerstva in večnivojskega upravljanja na nacionalni ravni, za okrepitev kohezijske politike, 
za določene pravne garancije posameznih držav članic za dosego namena učinkovitega 
izvajanja zakonodaje, zlasti v smisli uspešnega in učinkovitega upravljanja skladov ESI, da se 
dosežejo konkretni končni rezultati. Partnerski sporazumi so preliminarne varovalke za 
nacionalno izvajanje kohezijske politike EU še toliko bolj, tako da za odobritev Komisije 
veljajo pogojenosti ex ante (podrobneje opisane v poglavju 3.3. Pogojenosti).
300
 
Skupni strateški okvir (SSO) pa je tisti programski okvir na ravni EU, ki omogoča pripravo 
partnerskega sporazuma in programov v skladu z načeloma sorazmernosti in subsidiarnosti ter 
ob upoštevanju nacionalnih in regionalnih pristojnosti za odločanje o posebnih in primernih 
političnih in usklajevalnih ukrepih. SSO določa strateška vodilna načela, ki omogočajo lažje 
načrtovanje postopka ter sektorsko in teritorialno usklajevanje ukrepov EU v okviru skladov 
ESI z drugimi zadevnimi politikami in instrumenti EU v skladu s cilji in ciljnimi vrednostmi 
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Strategije Evropa 2020 ob upoštevanju ključnih teritorialnih izzivov za različne vrste 
ozemelj.
301
 
 
Komisija je ob tem za vsako državo članico pripravila posebno stališče služb Komisije o 
pripravi partnerskega sporazuma in programov za obdobje 2014–2020, ki za vsako 
posamezno državo članico določa glavne izzive in prioritetna področja financiranja ter je 
namenjeno pripravi dokumentov držav članic in je izhodišče za pogajanja s Komisijo. Poleg 
navedenega stališča in SSO so morale države članice pri pripravi partnerskega sporazuma in 
posameznih operativnih programov upoštevati tudi specifična priporočila302 Sveta, ki so bila 
pripravljena na podlagi pregleda izvajanja nacionalnega reformnega programa in pakta 
stabilnosti.  
Iz programskega okvira skladov ESI v Sloveniji za programsko obdobje 2014–2020 izhaja, 
da sta Komisija in Slovenija oktobra 2014 sklenili Partnerski sporazum za obdobje 2014–
2020, ki zajema vseh 5 skladov ESI in omogoča dostop do sredstev EU, ki so na razpolago 
Sloveniji v tem programskem obdobju.
303
 Vlada Republike Slovenije je nato novembra 2014 
sprejela enoten Operativni program za izvajanje evropske kohezijske politike v obdobju 
2014–2020 kot krovni izvedbeni dokument, ki je podlaga za izvedbo okvirno 3,012 milijard 
EUR sredstev iz skladov ESI za cilj Naložbe za rast in delovna mesta. Skupaj so bila sredstva 
za ESRR in ESS razdeljena med obe kohezijski regiji. Kohezijski regiji Zahodna Slovenija je 
namenjenih 40 % sredstev za ESS in 60 % sredstev za ESRR, kohezijski regiji Vzhodna 
Slovenija pa 70 % sredstev za ESRR in 30 % sredstev za ESS.
304
 
Za črpanje sredstev iz EKSRP je Slovenija pripravila Program razvoja podeželja RS za 
obdobje 2014–2020,305 v okviru katerega je Sloveniji na razpolago 837,8 milijonov EUR. 
Ravno tako je Slovenija posebej pripravila tudi Operativni program za izvajanje Evropskega 
sklada za pomorstvo in ribištvo v Republiki Sloveniji za obdobje 2014–2020,306 ki omogoča 
črpanje 24,8 milijonov EUR sredstev iz sklada ESPR, ki so za obdobje 2014–2020 na 
razpolago Sloveniji. 
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Po potrditvi navedenih nacionalnih programskih dokumentov s strani Komisije je Slovenija 
za izvajanje skladov ESI sprejela normativni okvir
307
 za dejanski začetek izvajanja 
programskega obdobja 2014–2020, čemur so sledila resorna ministrstva z objavo razpisov, ki 
se nato konkretizirajo z dejansko odobritvijo
308
 dostopa do sredstev za posamezne 
upravičence. 
3.3. Pogojenosti 
 
Kljub temu, da so v programskem obdobju 2014–2020 v okviru deljenega upravljanja 
skladov ESI in EKJS možnosti Komisije za uporabo finančnih sankcij zoper države članice v 
primeru nesmotrne porabe in zlasti ugotovljenih nepravilnost okrepljene, končni cilj dobrega 
finančnega poslovodenja pri izvajanju skladov ESI in EKJS ni uporaba finančnih korekcij ali 
presežek v proračunu EU, temveč pravilno izvajanje prava EU na način, da države članice 
sredstva skladov EU porabijo gospodarno, uspešno in učinkovito, ter da se dosežejo cilji 
izhajajoči iz Strategije Evropa 2020. Pri tem se dodana vrednost EU skladov preko sistema 
deljenega upravljanja v povezavi z načelom partnerstva309 ob upoštevanju omejitev načel 
subsidiarnosti in sorazmernosti310 kaže tudi v pozitivnih stranskih učinkih, ki jih povzročajo. 
Preučevanje je namreč na splošno pokazalo štiri različne načine za določitev dodane 
vrednosti EU sredstev. Najprej kot kriterij za določitev optimalne razdelitve nalog porabe 
sredstev med EU in nacionalno ravnjo. Nato kot kriterij za oceno oportunitetnih stroškov311 
porabe na določenem prioritetnem področju v primerjavi z drugimi prioritetnimi področji 
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intervencij in kot kriterij za vrednotenje rezultatov in učinkov EU programov, ter na koncu 
kot kriterij za vrednotenje pozitivnih stranskih učinkov EU programov.312  
Skladi ESI in EKJS skozi postopek izvajanja v okviru deljenega upravljanja povzročajo 
pomembne politične in upravne spremembe na nacionalni ravni, kot je spodbujanje 
dolgoročnega načrtovanja, širjenje kulture vrednotenja, uvajanje praks spremljanja in 
revidiranja ter prilagajanje nacionalnih politik z dolgoročnimi EU cilji.313 Za takšno razmerje 
vzajemnih vplivov in učinkov med EU in državami članicami ter upravičenci lahko uporabim 
metaforo simbiotskega mutualizma,
314
 preko katere lahko dodatno utemeljim načelo dobrega 
finančnega poslovodenja pri upravljanju skladov ESI in EKJS.  
Simbiotski mutualizem je sicer metafora, ki je bila uvedena za spodbuditev pravne in 
ekonomske razprave o organizacijskih oblikah, ki ne morejo biti zadostno pojasnjene v okviru 
logike trga in hierarhije, vključno z njenima pravnima manifestacijama: pogodbo in 
korporativno pooblastitvijo.
315
 Po Erichu Schanzeju skupino ekonomskih transakcij, ki jih 
poimenuje simbiotski režimi, v grobem označuje prostovoljno dolgoročno razmerje ločenih 
subjektov, ki stremijo k cilju Pareto superiornosti.316 Takšno razmerje je običajno opisano in 
določeno v pogodbenemu dokumentu ter ga označuje močna konceptualna povezanost (v 
ekonomskem smislu gre za sodelovanje z uporabo blagovnih znamk, modelov in specifičnih 
skupnih nalog), tako da govorimo o sodelovanju na ravni konceptov. Razmerje nadalje 
zaznamuje tudi podelitev večje količine nepovratnih sredstev in očitna ali možna asimetrija 
med partnerji. Značilna je tudi opredelitev številnih pravic in obveznosti za določitev, 
spremljanje in sankcioniranje »pogodbenega« obnašanja in delovanja partnerja z uvedbo 
delno prekrivajočih razmerij principal-agent na različnih nivojih transakcij splošnega 
razmerja, ki temelji na pogodbeni osnovi.317 
Z navedeno Schanzejevo teorijo simbiotskih ureditev lahko nadgradim Blom-Hansenovo 
uporabo agentske teorije v okviru deljenega upravljanja skladov ESI. Razmerje med EU in 
državami članicami pri deljenem upravljanju namreč presega pogodbeno pravno naravo 
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razmerja, ki ga opisuje Jens Blom-Hansen ob svoji aplikaciji agentske teorije na sklade ESI. 
Ravno tako ima v praksi omejen pomen izvajanje načela partnerstva, ki ob načelu lojalnega 
sodelovanja kljub vsemu nakazuje smer in okvire simbiotskega dolgoročnega sodelovanja 
med EU in državami članicami, če se želi doseči cilje dobrega finančnega upravljanja s 
sredstvi EU. Ob tem je že sam pravni in institucionalni okvir, v katerem v osnovi deluje živi 
organizem EU kot največji politični projekt območja miru in relativne stabilnosti v Evropi po 
pax Romana, že davno presegel zgolj pogodbeno naravo gospodarskega sodelovanja, tako da 
lahko govorimo o močni konceptualni povezanosti oziroma blagovni znamki EU. 
V primeru deljenega upravljanja skladov EU je osnovni cilj uporabe obsežnih nepovratnih 
sredstev proračuna EU doseganje ciljev Strategije Evropa 2020 in upoštevajoč načelo 
subsidiarnosti višje dodane vrednosti, kot bi jo bilo mogoče doseči s trošenjem v enaki višini 
na nacionalnih ravneh (Pareto superiornost). Razmerje med EU in državami članicami, ki ga 
zaznamuje asimetrija informacij, saj lahko le države članice same dovolj podrobno poznajo 
svoje nacionalni stanje in potrebe, je podrobno opredeljeno v PDEU, finančni uredbi in 
sektorskih uredbah ter številnih delegiranih in izvedbenih uredbah. V zakonodaji EU je tudi 
podrobneje opredeljeno konceptualno sodelovanje, ki ga opredeljujejo skupni EU cilji. Ob 
tem so na ravni EU podrobno opredeljene tudi pravice in obveznosti za določitev, spremljanje 
in sankcioniranje »pogodbenega« obnašanja in delovanja držav članic z delno prekrivajočimi 
razmerji agentske teorije principal-agent na različnih nivojih318 transakcij splošnega razmerja. 
 
Ob uporabi agentske teorije pri deljenem upravljanju sredstev EU je treba upoštevati, da je 
v konvencionalni agentski teoriji poglaviten poudarek pri usklajevanju spodbud za skladno 
ravnanje agentov z željami in cilji principala podan naknadnemu spremljanju (ex post 
monitoring) delovanja, s čimer se poskuša razrešiti dilema izbire najboljših agentov. Na 
primeru empiričnega preučevanja izbire partnerjev velikih pravnih družb pa sta Stephen in 
Gillanders319 ugotovila tudi pomen in prednost, ki ga ima v primerjavi z naknadnim 
spremljanjem predhodno preverjanje (ex ante screening) potencialnih partnerjev v agentski 
teoriji. Predhodno preverjanje potencialnih agentov se izvaja tako pred prvo zaposlitvijo v 
podjetju (izbirni postopek za zaposlitev) kot tudi v obdobju zaposlitve pred podelitvijo statusa 
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partnerjev. Slednje pred-partnersko obdobje služi namenu usposabljanja in socializacije pravil 
poklicnega obnašanja in praks v pravni firmi. 
Če navedeno idejo pomena predhodnega preverjanja uporabim v primeru aplikacije 
agentske teorije pri upravljanju sredstev EU, lahko ugotovim, da ima EU velike možnosti 
takšnega predhodnega preverjanja pri odločanju o izbiri potencialnih partnerjev v primeru 
predpristopnih pomoči državam kandidatkam za članstvo in v primeru razvojnih pomoči 
tretjim državam. Podelitev predpristopne ali razvojne pomoči tretjim državam je namreč stvar 
diskrecijske politične odločitve, pri kateri ima ključno vlogo določitev pogojev, pod katerimi 
EU takšno pomoč tretjim državam odobri oziroma zavrne, če oceni, da država pogojev ne 
izpolnjuje. Po drugi stani je v primeru deljenega upravljanja skladov ESI in EKJS do 
finančnih koristi skladov EU upravičena vsaka država članica. Še več, vsaka država članica 
tudi sama aktivno sodeluje pri opredelitvi in oblikovanju pogojev financiranja in posameznih 
prednostnih nalog, ki se financirajo s pomočjo teh skladov.  
Vendar so tudi države članice podvržene posebni vrsti predhodnega in naknadnega 
preverjanja (predhodne in naknadne pogojenosti), tako da lahko sredstva skladov ESI črpajo, 
ko izpolnijo določene pogoje. V okviru priprave programov v obdobju 2014–2020 je tako 
treba izpostaviti pomembno novost pri izvajanju skladov ESI in EKJS, ki jo predstavlja 
obveznost izpolnjevanja t. i. predhodnih pogojenosti (ex ante conditionalities).
320
 Predhodne 
pogojenosti pri izvajanju skladov EU so do neke mere enakovredne predhodnemu preverjanju 
potencialnih partnerjev v primeru dodeljevanja pomoči in koristi tretjim državam. Služijo 
namenu vzpostavitve in krepitve zmogljivosti in socializacije politik EU, da se lahko dosežejo 
najboljši rezultati glede na razpoložljiva sredstva (dobro finančno poslovodenje). 
Predhodna pogojenost pomeni konkreten in natančno vnaprej opredeljen ključni dejavnik, 
ki je pogoj za uspešno in učinkovito doseganje specifičnega cilja prednostne naložbe ali 
prednostne naloge EU in je neposredno in resnično povezan z doseganjem tega cilja ter nanj 
neposredno vpliva.321 To so neke vrste domače nalo po različnih področjih programov 
(večinoma pripravo in sprejem potrebnih resolucij, strategij, programskih področnih 
dokumentov, načrtov, analiz, aplikacij in podobno kot podlago za nadaljnje izvajanje), ki jih 
je potrebno predhodno izpolniti za izvedbo povračil sredstev iz proračuna EU.322  
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V partnerskem sporazumu so se določili povzetek ocene izpolnjevanja veljavnih 
predhodnih pogojenosti na nacionalni ravni in za tiste, ki na podlagi ocen niso bile izpolnjene 
ob dnevu predložitve partnerskega sporazuma, predvideni ukrepi, pristojni organi in časovni 
načrt izvajanja teh ukrepov. Ob tem je bil določen skrajni rok 31. december 2016, do katerega 
so morale države članice izpolniti vse predhodne pogojenosti. Komisija je imela tudi možnost, 
da je lahko ob sprejetju programa začasno ustavila vsa vmesna plačila ali del vmesnih plačil 
za zadevno prednostno nalogo tega programa do zadovoljive izvedbe ukrepov za izpolnitev 
predhodnih pogojenosti. Navedeno možnost je imela v primeru ocene, da je to potrebno, da se 
prepreči znatno poseganje v uspešnost in učinkovitost doseganja specifičnih ciljev zadevne 
prednostne naloge. Če se ukrepi za izpolnitev veljavne predhodne pogojenosti, ki ob 
predložitvi zadevnega programa ni bil izpolnjen, ne bi izvedli do roka, bi lahko Komisija 
začasno ustavila vmesna plačila zadevnim prednostnim nalogam tega programa.323 
Cilj naknadne pogojenosti (ex post conditionality) je okrepitev osredotočenosti na 
uspešnost in izpolnjevanje ciljev Strategije Evropa 2020. Temelji na doseganju mejnikov pri 
ciljih za učinke in rezultate programov, ki so povezani s cilji iz Strategije Evropa 2020. Od 
pet do sedem odstotkov proračuna posameznih skladov ESI se bo po opravljenem vmesnem 
pregledu uspešnosti dodelilo programom in prednostnim nalogam, kjer države članice 
dosegajo mejnike. Poleg izgube rezerve za uspešnost na posameznih prednostnih nalogah se 
bo zaradi neuspeha pri doseganju mejnikov financiranje lahko začasno ustavilo, zaradi zelo 
slabih rezultatov pri izpolnjevanju ciljev programa pa dokončno preklicalo z uporabo 
finančnih popravkov.324 
V okviru skladov ESI in EKJS je mogoče pogojenosti razvrstiti glede na različne kriterije. 
Že omenjeni predhodni pogojenosti, ki mora biti izpolnjena pred začetkom črpanja sredstev, 
in naknadni pogojenosti, ki jo je treba izpolniti oziroma izpolnjevati do zaključka naložbe, 
programa ali ukrepa, lahko dodamo dodatne klasifikacije pogojenosti. Glede na naravo 
sankcije v primeru kršitve pogojenosti tako ločimo pozitivne pogojenosti, katerih izpolnitev 
ima za posledico nagrado v obliki dodatnih sredstev, in negativne pogojenosti, ki v primeru, 
da niso zadovoljivo izpolnjene lahko pripeljejo do zadržanja sredstev ali finančnih korekcij. Z 
vidika tematske povezanosti pogojenosti s porabo sredstev ločimo sektorske, medsektorske 
horizontalne (cross-cutting) in medsektorske prečne (cross-over) pogojenosti. Ko se poraba 
sredstev in pogojenosti nanašajo na isto tematsko področje govorimo o sektorski pogojenosti, 
če se pogojenost nanaša na drugo tematsko področje, ki je neposredno povezano s področjem 
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porabe sredstev, gre za medsektorsko horizontalno pogojenost, in za medsektorsko prečno 
pogojenost v primeru, ko se pogojenost nanaša na povsem drugo tematsko področje ali 
politiko EU, ki je običajno le posredno povezana s samim ciljem sklada.325 
 
Za sklade ESI je predpisanih 59 pogojenosti, in sicer sedem splošnih predhodnih 
pogojenosti veljavnih za vse sklade ESI, 41 tematskih predhodnih pogojenosti, od katerih jih 
29 velja za t. i. kohezijske sklade (ESRR, KS in ESS),326 osem za EKSRP327 in štiri za 
ESPR,328 deset predhodnih in naknadnih makroekonomskih pogojenosti in naknadna 
pogojenost spoštovanja nacionalnega prava in prava EU.329  
Splošne predhodne pogojenosti se nanašajo na boj proti diskriminaciji, na enakost spolov, 
na varstvo pravic invalidov, na učinkovito uporabo zakonodaje EU na področjih javnega 
naročanja, državnih pomoči in varstva okolja v zvezi s presojo vplivov na okolje in strateško 
okoljsko presojo ter na statistične sisteme in kazalnike rezultatov za spremljanje in 
vrednotenje uspešnosti in vplivov programov.330 Splošne predhodne pogojenosti imajo 
predvsem strukturno funkcijo in funkcijo izvrševanja. Namenjene so izvedbi ustreznega 
usposabljanja, institucionalne prilagoditve in podrobnih upravnih ureditev (funkcija 
vzpostavitve strukture) in preverjanju pravilnosti izvajanja in uporabe relevantne zakonodaje 
in politik EU (funkcija izvrševanja).331  
Naštete negativne predhodne horizontalne medsektorske pogojenosti so morale države 
načeloma izpolniti pred začetkom koriščenja sredstev skladov ESI in EKJS oziroma 
najkasneje do konca leta 2016, pri čemer bi lahko Komisija v primeru neizpolnitve začasno 
zadržala sredstva skladov. Na splošno je mogoče ugotoviti, da so vse splošne predhodne 
pogojenosti države članice v veliki meri izpolnile, tako da Komisija v praksi ni uporabila 
možnosti začasnega zadržanja sredstev skladov. Tudi kjer je Komisija ugotovila, da 
posamezna država članica še ni izpolnila pogojenosti, in je izrazila pripravljenost uporabe 
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instrumenta zadržanja sredstev, so se države članice izognile temu politično občutljivemu 
ukrepu na način, da pred izpolnitvijo predhodne pogojenosti na Komisijo enostavno niso 
posredovale zahtevkov za izplačilo sredstev skladov EU.332  
Tematske predhodne pogojenosti so bolj neposredno povezane s posebnimi prednostnimi 
nalogami posameznega sklada, tako da gre praviloma za sektorske pogojenosti, katerih 
relevantnost in uporabnost za posamezen sklad je ob tesnem sodelovanju in posvetovanju s 
Komisijo določila vsaka država članica. Za sklade ESRR, KS in ESS je tako določenih 29 
tematskih negativnih predhodnih pogojenosti, ki se nanašajo na strategije za pametno 
nacionalno ali regionalno specializacijo, infrastrukturo za raziskave in inovacije, digitalno 
rast, energetsko učinkovitost, načrte za širokopasovna digitalna omrežja, spodbujanje 
podjetništva, zlasti malih in srednje velikih podjetij, politike aktivnega trga dela in aktivnega 
staranja, zaposlovanja mladih, odpravljanja revščine, vključevanja Romov, strateškega 
političnega okvira za zdravje, vseživljenjsko učenje, zmanjšanje osipa udeležencev med 
šolanjem, večji delež uspešno zaključenega terciarnega izobraževanja ter za njegovo boljšo 
kakovost in učinkovitost, za izboljšanje upravne učinkovitosti držav članic, vključno z 
reformo javne uprave in podobno.  
Za EKSRP je določenih 8 tematskih negativnih predhodnih pogojenosti s področij 
preprečevanja in obvladovanja tveganj, energetske učinkovitosti, zelene energije, ohranjanja 
in varstva okolja ter spodbujanja učinkovite rabe virov, dobrih kmetijskih in okoljskih 
pogojev, varstva voda in učinkovite rabe voda ter širokopasovnih digitalnih omrežij. Za ESPR 
veljajo štiri tematske predhodne pogojenosti na področjih ribolovne zmogljivosti, ribogojstva, 
zbiranja podatkov in zmogljivosti za izvajanje nadzorov in inšpekcij v ribištvu. 
Navedene tematske predhodne pogojenosti so najpogosteje namenjene funkciji regulacije 
področja, funkciji izvajanja in uveljavljanja politik in predpisov EU, funkciji vzpostavitve 
strukture in v manjšem obsegu zakonodajni funkciji. Podobno kot velja za splošne predhodne 
pogojenosti, je mogoče tudi za tematske predhodne pogojenosti ugotoviti, da so jih države 
članice v veliki meri izpolnile, tako da Komisija v praksi ni uporabila možnosti začasnega 
zadržanja sredstev skladov, pri čemer so se države grozečim politično občutljivim finančnim 
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ukrepom Komisije izognile na način, da pred izpolnitvijo predhodne pogojenosti na Komisijo 
niso posredovale zahtevkov za izplačilo sredstev skladov EU.333 
V programskem obdobju 2014–2020 predpisane makroekonomske pogojenosti334 za sklade 
ESI pomenijo nadaljevanje makroekonomskih pogojenosti, ki so bile kot prve pogojenosti v 
okviru KS uvedene leta 1994 v podporo vzpostavitvi Evropske monetarne unije in so 
pogojevale dostop do sredstev KS za manj razvite države članice (tedaj Grčija, Irska, Španija 
in Portugalska) s sprejemom programa za izpolnjevanje ekonomskih konvergenčnih meril335 
in spoštovanjem pravil o javnofinančnem primanjkljaju.336 V trenutnem programskem 
obdobju so nadgrajene v sveženj desetih makroekonomskih pogojenosti, ki jih lahko 
razdelimo na eno negativno predhodno pogojenost, osem negativnih naknadnih pogojenosti in 
eno pozitivno naknadno pogojenost.337 Ravno tako sedaj zavezujejo vse države članice v 
okviru vseh skladov ESI in so bile dopolnjene z ukrepi za povezovanje uspešnosti skladov 
ESI z dobrim gospodarskim upravljanjem.338 
Predhodna makroekonomska pogojenost zahteva, da države članice za zagotovitev 
skladnosti s prednostnimi nalogami, določenimi v okviru evropskega semestra,339 pri pripravi 
svojih partnerskih sporazumov in operativnih programov načrtujejo uporabo skladov ESI ob 
upoštevanju nacionalnih programov reform in najnovejših priporočil za posamezne države.340  
V okviru naknadnih pogojenosti lahko Komisija zahteva, da države prilagodijo (sklop 
pogojenosti za reprogramiranje) svoje operativne programe morebitnim potrebam po soočanju 
z izzivi, opredeljenimi v ustreznih priporočilih posamezni državi v okviru evropskega 
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semestra. Pri tem lahko Komisija zahteva le od držav članic, ki prejemajo finančno podporo, 
da pregledajo in predlagajo spremembe svojega partnerskega sporazuma in ustreznih 
programov, ko je to potrebno v podporo izvajanju ustreznih priporočil Sveta ali za čim večji 
vpliv skladov ESI na rast in konkurenčnost. Spremembe lahko Komisija zahteva v podporo 
izvajanju priporočil Sveta za posamezne države, priporočil Sveta za popravo 
makroekonomskih neravnotežij in programa za gospodarsko prilagoditev.341 Ko se država 
članica ne odzove na zahtevo Komisije z učinkovitim ukrepanjem v predpisanem roku, lahko 
Komisija upoštevajoč podrobno določen postopek in roke Svetu predlaga začasno ustavitev 
dela ali vseh plačil zadevnih programov ali prednostnih nalog, ki o tem odloči z izvedbenim 
sklepom.342  
V primeru sklopa naknadnih makroekonomskih pogojenosti za reprogramiranje ima 
Komisija diskrecijsko pravico, da lahko predlaga začasno zaustavitev plačil. Drugače velja za 
drugi sklop naknadnih makroekonomskih pogojenosti, ki so najbolj sporne pogojenosti 
programskega obdobja 2014–2020,343 saj vodijo do obveznega zadržanja sredstev za države, 
ki bi najbolj potrebovale izplačila iz skladov EU za izboljšanje svojega makroekonomskega 
položaja. Do obveznega zadržanja namreč pride v primerih, ko država članica ni sprejela 
učinkovitih ukrepov za zmanjšanje čezmernega primanjkljaja,344 ali ni predložila ustreznega 
popravnega akcijskega načrta v postopku v zvezi z makroekonomskim neravnotežjem345 
oziroma ni sprejela priporočenih popravljalnih ukrepov v istem postopku v zvezi z 
makroekonomskim neravnotežjem. Ravno tako pride do obveznega zadržanja, če država ni 
sprejela ukrepov za izvajanje oziroma ni ravnala skladno s programom za makroekonomsko 
prilagoditev, zaradi česar je posledično prišlo do zavrnitve izplačila odobrene finančne 
pomoči.346 
Politična občutljivost in vprašljiva uporabnost347 navedenih makroekonomskih pogojenosti 
v času zadnje hude ekonomske in finančne krize imata za posledico, da je bila predvidena 
sankcija zadržanja sredstev do sedaj v praksi uporabljana samo enkrat, in sicer v prejšnjem 
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programskem obdobju 2007–2013 zoper Madžarsko, ki se je na sklep348 o delnem začasnem 
zadržanju skoraj 500 milijonov EUR sredstev iz KS odzvala s potrebnimi popravljalnimi 
ukrepi za odpravo čezmernega primanjkljaja do datuma, ki ga je določil Svet, tako da je bilo 
zadržanje sredstev hitro prekinjeno.349 V trenutnem programskem obdobju je leta 2016 
Komisija sicer začela postopek zoper Portugalsko in Španijo zaradi čezmernega primanjkljaja 
v letih 2014 in 2015, ki nato ni privedel do zadržanja sredstev. Makroekonomska pogojenost 
se je kljub temu izkazala za učinkovito sredstvo, ki je spodbudilo državi, da sta sprejeli hitre 
popravne ukrepe za zmanjšanje čezmernega primanjkljaja. Ob tem je Svet sicer predhodno 
sprejel sklepa glede naložitve globe (globa, ki bi morala biti izrečena v predpisani višini 0,2 % 
BDP je bila preklicana)350 Portugalski in Španiji, ker nista sprejeli učinkovitih ukrepov za 
odpravo čezmernega primanjkljaja, vendar je nato Komisija začetek postopka v zvezi z 
makroekonomsko pogojenostjo skladov ESI preložila,351 dokler niso prenehali razlogi za 
začasno zadržanje sredstev.352 
Kot utež negativnim naknadnim pogojenostim in kot pomoč državam prejemnicam 
finančne pomoči, z začasnimi proračunskimi težavami, ter s tem v spodbudo uspešnejšemu 
črpanju sredstev, je določena pozitivna naknadna pogojenost. Navedena pogojenost omogoča, 
da se lahko vmesna plačila in izplačila končne razlike na zahtevo države članice zvišajo za 10 
odstotnih točk nad stopnjo sofinanciranja, ki se uporablja za vsako prednostno nalogo iz 
ESRR, ESS in KS ali vsak ukrep iz skladov EKSRP in ESPR.353 Pogojenost je imela sicer 
zelo omejen učinek, saj je bila do 20. junija 2016, ki je bil prvotno določen kot rok, do 
katerega je bilo možno povečanje deleža sofinanciranja, Grčija edina država, ki je navedeno 
možnost uporabila. Uredba 1303/2013/EU je bila nato spremenjena tako, da se pogojenost 
lahko uporablja za vse druge države, ki so oziroma še bodo vključene v program za 
prilagoditev.354 
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Makroekonomske pogojenosti v programskem obdobju 2014–2020 so horizontalne in 
prečne medsektorske narave, saj se navezujejo na široko področje zahtev EU ekonomskih 
politik neposredno povezanih s skladi ESI kot tudi s širšim področjem dobrega gospodarskega 
upravljanja in javnofinančnega proračunskega ravnotežja. Po svojih funkcijah makro-
ekonomske pogojenosti zasledujejo predvsem cilj uveljavljanja prava in politik EU, saj 
zahtevajo skladnost s pravili EU o dobrem gospodarskem upravljanju in priporočili mehkega 
prava. Vendar lahko upoštevajoč njihovo prečno medsektorsko naravo v odvisnosti od paketa 
pogojenosti dobrega gospodarskega upravljanja za posamezno državo, ki iz tega izhaja, 
zasledujejo tudi zakonodajne in strukturne funkcije ter funkcijo izvajanja politike.355 
Pogojenost spoštovanja nacionalne in EU zakonodaje je naslednja negativna pogojenost, ki 
velja za vse sklade ESI in se uporabi ex post tako zoper države kot tudi zoper upravičence. 
Zahteva, da so vse dejavnosti, ki se podpirajo iz skladov ESI, v skladu z veljavnim pravom 
EU in nacionalnim pravom v zvezi z njegovo uporabo.356 Kršitve pogojenosti s strani 
upravičencev pod budnim očesom Komisije nadzira in sankcionira država, Komisija pa 
izvede finančne popravke s črtanjem prispevka EU programu, delno ali v celoti, in izterjavo 
od države članice, da se iz financiranja EU izključijo izdatki, ki kršijo veljavno pravo.357 
Navedena pogojenost je v izključni funkciji izvajanja in uveljavljanja nacionalne 
zakonodaje in zakonodaje EU. Kljub zelo odprti in široki formulaciji, ki zahteva spoštovanje 
vse EU zakonodaje pri porabi sredstev, se lahko finančne sankcije zaradi kršitve pogojenosti 
spoštovanja veljavne zakonodaje uporabijo le v omejenih taksativno določenih primerih. 
Sankcioniranje je možno v primeru, ko je kršitev povezana z izdatki prijavljenimi Komisiji in 
je kršitev vplivala na izbiro operacije s strani pristojnega organa za podporo skladov ESI. 
Poleg tega je možno tudi v primerih, ko zaradi vrste kršitve tega vpliva ni možno ugotoviti, 
vendar obstaja utemeljeno tveganje, da je kršitev imela ta vpliv, oziroma če obstaja tveganje, 
da je kršitev vplivala na znesek izdatkov prijavljenih za povračila iz proračuna EU ali v 
primerih, ko zaradi vrste kršitve ni možno številčno ovrednotiti njenega finančnega vpliva, 
vendar obstaja znatno tveganje, da je kršitev imela tak učinek.358 Kršitev navedene 
pogojenosti tako zahteva dokaz finančnega učinka ali vplivanja na izbiro operacije, tako da je 
finančna korekcija v praksi zelo redko uporabljena. Glede na javno dostopne podatke v 
trenutnem programskem obdobju še ni bila uporabljena, v prejšnjem programskem obdobju 
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pa je bila uporabljena samo enkrat v povezavi z istočasno potekajočim postopkom zoper 
Italijo zaradi kršitve prava EU na področju v tesni povezavi z naložbo iz sklada ESI.359 
V konkretnem primeru je Komisija dokazala, da je bil predmet postopka zaradi kršitve 
prava EU dovolj neposredno povezan360 s predmetom zahtevkov za plačila, ki so bili 
razglašeni za nedopustne.361 Komisija je izkazala, da so bile dejavnosti in aktivnosti v 
italijanski deželi Kampanji, ki so bile predmet zahtevkov Italije za plačila iz ESRR, 
namenjene doseganju določenih ciljev ali podciljev, ki so določeni z ukrepom ESRR, in da je 
bilo izvajanje navedenega ukrepa predmet postopka zaradi kršitve zakonodaje EU na področju 
ravnanja z odpadki. Italija namreč v zvezi z deželo Kampanjo ni sprejela vseh potrebnih 
ukrepov za zagotovitev, da bodo odpadki odstranjeni brez nevarnosti za zdravje ljudi in brez 
škode za okolje, in zlasti, ker ni vzpostavila integriranega in ustreznega omrežja naprav za 
odstranjevanje.362 
Pogojenost porabe sredstev kmetijskih skladov EKJS in EKSRP temelji na dveh sklopih 
zahtev v povezavi s cilji EU na področju skupne kmetijske in okoljske politike. Predpisanih je 
20 zahtev navzkrižne skladnosti363 in zahteva zelene komponente,364 ki jih morajo izpolnjevati 
neposredno posamezni upravičenci. Pri navzkrižni skladnosti je večina plačil skupne 
kmetijske politike izplačanih iz EKJS in EKSRP365 povezanih s pogojenostjo, ki zahteva, da 
morajo kmetje upoštevati pravila na področjih varstva okolja, podnebnih sprememb in 
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ohranjanja dobrih kmetijskih in okoljskih pogojev na zemljiščih, varnosti hrane ter zdravja in 
dobrobiti živali.  
Pravila o navzkrižni skladnosti so sestavljena iz predpisanih zahtev ravnanja na podlagi 
prava EU in standardov za ohranjanje dobrega kmetijskega in okoljskega stanja zemljišč, 
določenih na nacionalni ravni, kot je navedeno v Prilogi II Uredbe 1306/2013/EU.366 
Navzkrižna skladnost temelji na dveh glavnih sklopih pravil: predpisane zahteve ravnanja in 
standardi za ohranjanje dobrih kmetijskih in okoljskih pogojev. Predpisane zahteve ravnanja 
so zahteve, izbrane iz veljavnih direktiv in uredb s področja okolja, varnosti hrane, zdravja 
rastlin ter zdravja in dobrobiti živali. Standardi za ohranjanje dobrih kmetijskih in okoljskih 
pogojev so dodatna pravila, ki določajo trajnostne prakse, povezane s kmetijskimi zemljišči, 
in obravnavajo varstvo voda, tal in zalog ogljika ter ohranjanje lastnosti zemljišč in krajine.367 
Pri zeleni komponenti morajo kmetje, ki so upravičeni do plačila na podlagi sheme 
osnovnega plačila ali sheme enotnega plačila na površino iz EKJS, na vseh svojih upravičenih 
površinah upoštevati bodisi kmetijske prakse, ki ugodno vplivajo na podnebje in okolje 
(diverzifikacija kmetijskih rastlin, ohranjanje obstoječega trajnega travinja in obstoj površine 
z ekološkim pomenom na kmetijski površini), bodisi enakovredne prakse.368 
Zahteve navzkrižne skladnosti so primer ex post, negativne pogojenosti, saj morajo biti 
izpolnjene v zadevnem koledarskem letu, na katera se nanašajo konkretna izplačila iz EKJS in 
EKSPR, izpolnjevanje pogojenosti pa se preverja tekom celotnega koledarskega leta na 
izbranem vzorcu upravičencev, pri čemer se v odvisnosti od teže kršitve uporabijo finančne 
sankcije v obliki znižanj in izključitev plačil.369 Pogojenost zelene komponente je primer ex 
post pozitivne in negativne pogojenosti, katere izpolnjevanje se preverja tekom celotnega 
koledarskega leta na izbranem vzorcu upravičencev, pri čemer je izpolnjevanje pogojenosti 
nagrajeno z dodatnim plačilom iz EKJS, v primeru kršitve zahteve pa se plačilo zavrne in 
uporabijo dodatna znižanja ostalih plačil iz EKJS.370 Predpisane zahteve ravnanja v okviru 
navzkrižne skladnosti in zelene komponente so pretežno sektorske (kmetijske) in 
medsektorske horizontalne (s kmetijstvom neposredno povezane) narave. 
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Za pogojenosti skladov EKJS in EKSRP je značilno, da se v praksi dosledno izvajajo in 
uveljavljajo v razmerju do posameznih upravičencev plačil, za kar so odgovorne države 
članice pod budnim očesom Komisije, ki v primeru neizpolnjevanja obveznosti posameznih 
pogojenosti ustrezno sankcionira tudi države članice. Kot je bilo prikazano na primeru 
naknadnih makroekonomskih pogojenosti, visoka stopnja uveljavljanja pogojenosti sicer ni 
ravno značilnost pogojenosti v okviru skladov ESI.371  
Pogojenosti porabe sredstev ESPR so primarno povezane z dosego ciljev skupne ribiške 
politike (SRP)372 in so odziv na resne pomanjkljivosti zaznane pri izvajanju SRP.373 Poleg 
pogojenosti skladov ESI, ki veljajo tudi za ESPR in so naslovljene na države članice, Uredba 
508/2013/EU določa dodatne pogojenosti, ki jih morajo izpolnjevati tako upravičenci kot tudi 
države članice. Za upravičence so predpisane negativne predhodne in naknadne sektorske, 
horizontalne in prečne medsektorske pogojenosti, ki se nanašajo na obveznost spoštovanja 
zakonodaje EU na področju SRP in varstva okolja.374 Za primere kršitev predpisanih 
pogojenosti pa so predvidene sankcije v obliki izključitve upravičencev za časovno obdobje, 
ki je odvisno glede na število prejetih kazenskih točk, ki so pripisane in dodeljene kršiteljem 
glede na posamezno kršitev.375 
Kot dopolnilo splošnim pogojenostim skladov ESI so tudi predpisane dodatne štiri 
negativne predhodne sektorske pogojenosti za države članice, ki vsebujejo zahteve glede 
priprave ustreznega poročila o ribolovni zmogljivosti (pri čemer ribolovna zmogljivost ne sme 
presegati predpisane zgornje meje), o vključenosti informacij o dopolnjevanju z ustrezno 
pripravljenim večletnim nacionalnim strateškim načrtom za akvakulturo v operativni program 
in glede vzpostavitve upravne zmogljivosti za izpolnjevanje zahtev glede podatkov za 
upravljanje ribištva in za izvajanje sistema EU za nadzor, inšpekcijske preglede in 
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izvrševanje.376 Za pravne posledice neizpolnjevanja navedenih štirih dodatnih pogojenosti 
veljajo pravila Uredbe 1303/2013/EU, pri čemer so navedene pogojenosti dodatno okrepljene 
s podrobneje opredeljenimi tridesetimi pogojenostmi377 in dopolnilnim sistemom sankcij, ki 
lahko pripeljejo do prekinitve roka plačila, začasne ustavitve plačil ali finančnih korekcij.378  
Podobno kot to velja za kmetijska sklada, je tudi za pogojenosti ESPR značilno, da se v 
praksi dosledno izvajajo in uveljavljajo v razmerju do posameznih upravičencev plačil, za kar 
so odgovorne države članice pod budnim očesom Komisije. Ravno tako je Komisija že 
uporabila predvidene sankcije zoper države članice, ki niso izpolnile pogojenosti, pri čimer je 
tudi izkoristila možnost istočasne sprožitve tako postopka zoper državo članico zaradi kršitve 
prava EU po 258. členu PDEU kot tudi uporabe predvidenih finančnih sankcij v okviru 
ESPR.379 
Pogojenosti torej vsebujejo zahteve dodatnih političnih ciljev, ki so povezani s samimi cilji 
skladov ESI in EKJS. Vendar jih pogojenosti presegajo in se konceptualno ločijo od 
neposrednih ciljev EU intervencij in od ostalih pogojev pri izvajanju skladov EU, kot so to 
pogoji za upravičenost stroškov, pogoji upravljanja, nadzora in podobni pogoji, ki so 
primarno namenjeni dosegi posamičnih ciljev skladov in so praviloma neposredno povezani z 
višino izplačanih sredstev sklada za konkretne ukrepe, programe, naložbe oziroma 
intervencije. 
Pogojenosti v izvajanje proračuna EU vnašajo vsebino, ki ima namen povečati pomen 
porabe EU sredstev v širšem procesu upravljanja EU. Številčnost, vrste, proceduralne oblike, 
tematski doseg in funkcionalnost rabe pogojenosti se širi, kar velja še zlasti na področjih EU 
politik, kjer se je izkazalo, da je napredek težji ali se je dosegel le omejen uspeh. Vsaka 
pogojenost je tako orodje za naslovitev določenega interesa splošne politike EU ali interesa za 
posamezne države specifične politike, kot so na primer napredovanje v ciljih nove EU 
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politike, ohranjanje obstoječega stanja, izvajanje politike, uveljavljanje EU zakonodaje in 
politik, vzpostavljanje upravnih zmogljivosti ali institucionalnih reform.380  
Pogojenost je sicer orodje politik EU, ki se uporablja že dolgo. Nanaša se na sprejem 
predpisanega ravnanja državnih oblasti ali zasebnih akterjev, saj je takšno ravnanje pogoj za 
dostop do obljubljenih koristi. Najprej se je pojavilo v zunanjih politikah EU, kjer je bilo 
aktivno uporabljeno od konca osemdesetih let 20. stoletja.381 Dandanes je EU največja 
trgovinska velesila ter najpomembnejša donatorka razvojne in humanitarne pomoči,382 tako da 
je za zagotovitev, da so trgovanje in donacije skladne s temeljnimi vrednotami EU, v 
mednarodne sporazume običajno vključena pogojenost spoštovanja človekovih pravic.383 
Ravno tako EU uporablja pogojenosti glede pristopa potencialnih držav kandidatk, 
pogojenosti v okviru evropske sosedske politike, sodelovanja s tretjimi državami na področju 
migracij in podobno.  
Vendar za navedene vrste pogojenosti velja, da so praviloma opredeljene v različnih 
oblikah mehkega prava (na primer akcijski načrti, memoranda o soglasju, priporočila in 
podobni politični dokumenti) in sistematično slabo upoštevane, pri čemer je uveljavljanje 
obveznosti s strani EU politično neprijetno in zelo nezaželeno celo v primerih sistematično 
slabega izpolnjevanja pogojenosti.384 Slednje velja tudi v primeru jasne pravne opredelitve kot 
v primeru predpristopne pogojenosti iz 49. člena PEU, ki od držav kandidatk zahteva 
spoštovanje vrednot EU (vrednote človekovega dostojanstva, svobode, demokracije, enakosti, 
pravne države in spoštovanja človekovih pravic, vključno s pravicami pripadnikov manjšin) 
in prizadevanje za njihovo spodbujanje. 
Pri tem je stopnja spoštovanja pogojenosti v tretjih državah odvisna tudi od številnih 
notranjih razlogov. Tako je splošno sprejeto, da je zavezanost domačih akterjev demokraciji 
in spodbujanju pravne države višja v primeru, ko nagrada, ki jo ponujajo mednarodne 
organizacije, presega stroške preoblikovanja domačega sistema ciljnih držav. Stroški 
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skladnosti s pogoji EU se razlikujejo od ene države kandidatke do druge in vključujejo bodisi 
preoblikovanje obstoječe državne strukture ali celo vzpostavitev nove državne birokracije, 
morebitno izgubo ponosa in kritiziranje vlade s strani opozicije.385 
Po drugi strani je pogojenost porabe sredstev skladov ESI in EKJS, ki je bilo okrepljena v 
programskem obdobju 2014–2020, pravno zavezujoč institut, ki je podrobneje opredeljen v 
zakonodaji EU in se nanaša tako na države članice kot tudi na javne in zasebne upravičence. 
Države članice v pretežni meri izpolnjujejo zahteve pogojenosti porabe sredstev, ob čemer je 
morebitno nezadostno izpolnjevanje zahtev sankcionirano z začasnim zadržanjem sredstev ali 
finančnimi korekcijami, kar je pravno zavezana izvesti Komisija, katere odločitve lahko 
upravičenci izpodbijajo pred Sodiščem EU. 
Pri tem se lahko strinjam s stališči, da vključitev tako širokega spektra pogojenosti v 
izvajanje skladov ESI in EKJS odpira števila ustavnopravna vprašanja z vidika deljenih in 
prenesenih pristojnosti, delovanja ultra vires, pravne podlage, načela enakosti držav članic, 
demokratičnih načel odgovornosti, legitimnosti in transparentnosti posredovanj EU, pravnih 
sredstev, uporabe Listine EU o temeljnih pravicah in podobno.386 Vendar je mogoče ob 
navedenih pomislekih v okviru omejitev načela subsidiarnosti opravičiti pozitiven doprinos in 
pomen pogojenosti tudi v primerih, ko se na prvi pogled zdi, da sredstva skladov ESI in EKJS 
ne dosegajo neke vidne EU dodane vrednosti. V takih primerih sredstva EU še vedno 
prinesejo določene posredne pozitivne učinke na različnih področjih skupnih politik in ciljev 
EU, kar samo po sebi pomeni krepitev EU in s tem dodano vrednost, ki presega dodano 
vrednost, ki bi jo bilo možno doseči z istimi sredstvi na nacionalni ravni. 
Sredstva skladov ESI in EKJS so lahko vzvod strukturnih sprememb v državah članicah. 
Takšen vzvod označuje simbiotski odnos (simbiotic relationship) med EU in državami 
članicami. Ekonomske in neposredne cilje sredstev skladov bi se dalo doseči tudi izključno 
preko (spodbujanja) green-field investicij, kar bi lahko bilo bolj učinkovito z vidika 
administrativnih in finančnih bremen upravljanja in nadzora pri doseganju ciljev. Vendar je 
ravno tako pomemben tudi posredni učinek – vpliv na vzpostavitev in razvoj upravljavskih in 
nadzornih struktur in učinkovitejše upravljanje z administrativnimi resursi v državah članicah, 
doseganje enotnih standardov in širjenje dobrih praks (krepitev upravnega sodelovanja po 
197. členu PDEU). Že navedeno samo po sebi lahko z vidika spoštovanja načela dobrega 
finančnega poslovodenja pravno opravičuje poseganje EU na področja, ki jih vsebinsko 
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omejujeta načelo subsidiarnosti in deljene pristojnosti. Sredstva skladov ESI in EKJS krepijo 
cilje in politike EU ter pomagajo k dodatni evropeizaciji držav članic. Pogojenost tako lahko 
služi tudi obrambi upravičenosti intervencij skladov pred napadi načela subsidiarnosti in s 
svojimi zahtevami omogoča dodatni doprinos dobremu finančnemu poslovodenju tako na 
ravni EU kot tudi na nacionalni ravni. 
Sistem pogojenosti porabe sredstev skladov ESI in EKJS v veliki meri spreminja tudi 
tradicionalno paradigmo članstva v EU, skladno s katero je odnos med EU in državami 
članicami po pristopu k EU v primerjavi s tretjimi državami oziroma državami kandidatkami 
nepogojen in ga usmerjajo skupne vrednote, medsebojno zaupanje in solidarnost.387 Odnos 
med EU in državami članicami namreč pravno opredeljuje načelo lojalnega sodelovanja,388 ki 
določa, da se EU in države članice na podlagi načela lojalnega sodelovanja medsebojno 
spoštujejo in si pomagajo pri izpolnjevanju nalog, ki izhajajo iz PEU in PDEU. Pri tem države 
članice sprejemajo vse splošne ali posebne ukrepe, potrebne za zagotovitev izpolnjevanja 
obveznosti, ki izhajajo iz PEU in PDEU ali aktov institucij EU. 
Navedeno pomeni, da država članica proti drugi državi članici ne more sprejeti 
enostranskih povračilnih ukrepov v primeru, ko meni, da slednja krši pravo EU, temveč se 
mora zanašati na posredovanje Komisije ali Sodišča EU.389 Tudi EU državi članici ne more 
zamrzniti članstva ali odvzeti katerekoli koristi, ki izhaja iz članstva v EU, brez upoštevanja 
predpisanih pogojev in postopkov, ki so predmet sodne kontrole Sodišča EU. Nasprotno, v 
okviru načel solidarnosti in lojalnega sodelovanja je EU dolžna pomagati državam članicam, 
da lažje izpolnjujejo svoje obveznosti po pravu EU.  
Vendar se solidarnost počasi preoblikuje iz ideje, da bogatejše države članice pomagajo 
revnejšim v zameno za podporo slednjih v procesu ekonomske integracije in ker ima 
ekonomski razvoj EU pozitivne povratne učinke na njih, v idejo solidarnosti, ki temelji na 
predpostavki, da se vse države članice in EU soočajo z enakimi izzivi in tveganji. Proračun 
EU se tako spreminja iz orodja za prilaganje prednostnih nalog držav članic v orodje izvajanja 
politik.390 Pogojenost porabe sredstev EU je lahko upravičeno uporabljena kot sredstvo za 
okrepitev avtoritete prava EU, napredovanje ciljev politik EU in podporo širšim interesom na 
nacionalni ravni s ciljem učinkovitega upravljanja EU. S tem se osnovna ideja združene 
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Evrope, ki naj bi vodila proti okrepljeni solidarnosti znotraj EU, preoblikuje v de facto 
pogojeno solidarnost.
391
 
V primeru deljenega upravljanja skladov ESI in EKJS se pomoč EU državam članicam pri 
doseganju dobrega finančnega poslovodenja kaže tudi preko ukrepa tehnična pomoč,392 v 
okviru katerega se pod omejujočimi pogoji neposredno financirajo konkretno opredeljeni 
ukrepi za krepitev zmogljivosti nacionalnih organov pristojnih za upravljanje s skladi. Ravno 
tako so krepitvi zmogljivosti držav članic za doseganje ciljev skladov in čim večje dodane 
vrednosti namenjene številne zgoraj opisane pogojenosti.  
Oba načina, ki pomagata državam članicam pri povečanju gospodarnosti, učinkovitosti in 
uspešnosti skladov ESI in EKJS, dodatno krepita pomen pozitivnih stranskih učinkov 
skladov, ki se lahko prostovoljno skozi proces socializacije prelijejo s področja deljenega 
upravljanja s sredstvi EU na celotno upravljanje z nacionalnimi proračuni oziroma na vse 
politike držav članic. V procesu socializacije pomembno vlogo igra tudi izmenjava 
nacionalnih strokovnjakov (v okviru 197. člena PDEU o upravnem sodelovanju), ki določeno 
krajše časovno obdobje (praviloma eno ali dve leti) sodelujejo pri vsakodnevnem delu služb 
Komisije kot napoteni uradniki iz posameznih državnih organov. Izmenjava strokovnjakov bi 
se lahko izvajala tudi v obratni smeri, tako da bi bili tudi uradniki služb Komisije ob 
upoštevanju suverenih pravic držav članic napoteni na delo v organe držav članic ali v 
kasnejši fazi v izpostave/pisarne služb Komisije v državah članicah, kjer bi lahko dodatno 
pripomogli pri izmenjavi znanj, izkušenj in dobrih praks.  
Navedeno bi bilo zlasti nujno na področjih, kjer se v praksi (po)kažejo težave pri izvajanju 
in uveljavljanju prava EU.393 Tipična primera sta boj proti goljufijam in zlasti izvajanje pravil 
javnega naročanja, kjer bi se lahko z okrepljenim sodelovanjem in izmenjavo strokovnjakov 
med državami članicami in Komisijo v obe smeri doseglo boljše rezultate dobrega finančnega 
poslovodenja in manj zagrešenih kršitev, ki imajo za posledico finančne korekcije. V primeru 
spoštovanja pravil javnega naročanja, ki je vključeno tako v predhodno splošno negativno 
pogojenost skladov ESI kot tudi v pogojenost spoštovanja nacionalnega prava in prava EU, bi 
se na ta način lahko preprečile številne napake, ki so primarno posledica slabega poznavanja 
pravil EU in sodne prakse Sodišča EU.394  
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Krepitev pogojenosti v primeru deljenega upravljanja skladov EU bi tako lahko bila tudi 
nadaljnja stopnja v razvoju EU k vzpostavitvi vmesne ravni EU uradništva, ki bi se počasi 
zlilo z (bruseljskim) uradniškim aparatom. Deljeno upravljanje in sredstva skladov EU bi pri 
tem lahko opravili vlogo talilnega kotla preko načela dobrega finančnega poslovodenja k 
vzpostavitvi močnejše (kon)federalne EU. 
Če parafraziram ugotovitve o pogojevanju zvezne porabe v ZDA, lahko velja tudi za EU, 
da ima pred seboj tri osnovne možnosti: lahko spremeni politični sistem v smeri okrepitve EU 
institucij (federalizem), lahko opusti napore za dosego širših družbenih dobrin ob ohranitvi 
zadostne avtonomije družbenih skupin in nacionalnih politik ali nadaljuje z 
eksperimentiranjem s pogojenostjo kot instrumentom vzvoda, ki ga ima v rokah Komisija.395 
Izkušnje pri pogojeni zvezni porabi v ZDA kažejo, da se je kljub znatnim težavam in kritiki, 
pogojenost izkazala za dragoceno orodje upravljanja. Zlasti se je pogojenost izkazala za 
uporabno pri promociji prednostnih nalog zvezne politike in za naslovitev skupnih težav na 
področjih izobraževanja, zdravstvenega varstva, socialne varnosti in varstva okolja.396  
Primer doktrine pogojene zvezne porabe v ZDA kaže tudi, da ob uporabi v večnivojskih397 
ureditvah in ureditvah podobnih federalnim, pogojenost ni le preprosto orodje politike, 
temveč je predvsem ustavnopravni398 in upravnopravni institut. Posledično je treba 
načrtovanje politik, upravno in sodno uveljavljanje ter pravno preučevanje pogojenosti 
umestiti med splošna pravila in načela ustavne strukture EU. V tem okviru morajo biti 
neločljivi sestavni del vsakega razmišljanja o pogojenostih v EU načela prenosa pristojnosti, 
zakonitosti, sorazmernosti, enakopravnosti držav članic, pravnega varstva, transparentnosti, 
demokratične odgovornosti in temeljnih pravic. Ob tem je treba upoštevati tudi, da lahko 
pogojenosti pogosto ne dosežejo želenih rezultatov.399 V takem primeru imajo tako upravni 
kot sodni organi le omejena ex post orodja za učinkovito popravo slabo delujočih pogojenosti. 
Iz navedenega izhaja, da je potrebno bistveno več napora usmeriti tudi v dobro in premišljeno 
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ex ante oblikovanje pogojenosti.400 Ravno tako je nujno, da imajo države članice zadostna 
sredstva za vzpostavitev potrebne upravne zmogljivosti401 za izpolnitev pogojenosti, za kar bi 
morale imeti na razpolago glede na potrebe zadostna finančna sredstva v okviru skladov EU 
preko posebnega ukrepa tehnične pomoči. 
Ob upoštevanju preteklih izkušenj pri izvajanju in uveljavljanju preveč številčnih 
pogojenosti in pri preveč podrobno določenih pogojih upravičenosti, se izkaže, da se je EU že 
soočala s problemom, da je navedeno pripeljalo do negativnih učinkov pri hitrosti izvajanja 
nacionalnih operativnih programov in do slabega črpanja sredstev EU s posledičnim 
neželenim proračunskim presežkom na ravni EU. Birokratski perfekcionizem, iz katerega 
izhaja potreba po tem, da je posamezna dejavnost opravljena v celoti, dobro in prepričljivo, da 
je delo opravljeno pod najboljšimi možnimi pogoji brez težav ali neprijetnih presenečenj, 
lahko v nedogled odlaga sprejem odločitve,402 kar ni skladno z osnovno idejo dobrega 
finančnega poslovodenja, ki v okviru kriterija gospodarnosti zahteva, da se sredstva, ki se 
uporabljajo za izvajanje predvidenih dejavnosti, dajo na voljo pravočasno, v primerni količini 
in primerni kakovosti ter za najugodnejšo ceno.403 
Iz navedenega izhaja, da je treba ob premišljeno določenih pogojnostih, ki same po sebi 
prinašajo EU dodano vrednost sredstev EU, nujno razmisliti o bistvenem zmanjšanju 
določevanja omejujočih pogojev za upravičenost posameznih operacij, investicij oziroma 
projektov na ravni EU. Dopustno naj bo vse, kar posamezna država članica po lasti presoji in 
upoštevajoč prioritete ter cilje EU oceni, da je treba še posebej podpirati iz sredstev skladov 
EU. Skladi EU naj tako omogočajo posameznim državam članicam, da v največji možni meri 
prilagodijo cilje posameznega sklada svojim nacionalnim potrebam. Pri tem mora biti osnovni 
kriterij presojanja dopustnosti pomoči doseganje ciljev politik EU brez podrobnejše 
opredelitve ukrepov, ki se naj sofinancirajo. Navedeno terja tudi reformo ureditve nekaterih 
vrst dovoljenih državnih pomoči, kjer trenutno velja ureditev, da so pomoči, ki so dodeljene 
skladno s sektorsko ureditvijo za posamezne sklade EU skladne ipso iure s predpisi varstva  
konkurence in pravili o državnih pomočeh. 
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Pri rabi sredstev skladov EU je potreben preskok iz ideje, da je vse, kar je dobro za EU, 
koristno tudi za države članice, na idejo, da je vse, kar koristi in izboljšuje blagostanje držav 
članic, dobro tudi za EU pod pogojem, da sledi osnovnim idejam EU, ki so opredeljene v 
temeljnih pogojenostih in splošnih ciljih ustrezne strategije EU. Komisija bi morala skladno z 
načelom dobrega finančnega poslovodenja napore in sredstva, ki se na ravni EU namenjajo 
študijam in oblikovanjem podrobnih ciljev EU za sklade ESI in EKJS, v večji meri namenjati 
za pomoč in krepitev simbiotskega sodelovanje z državami članicami pri izvajanju skladov 
EU (197. člen PDEU). EU bi morala ob ustreznem upoštevanju načela partnerstva v večji 
meri prepustiti podrobno oblikovanje ciljev nacionalnim/regionalnim/lokalnim oblastem, 
svoja sredstva pa osredotočiti na spremljanje in pomoč pri pravilnem izvajanju prava EU. Ker 
sankcioniranje ne sme biti osnovni cilj delovanja Komisije, bi morala povečati napore v 
proces učenja in socializacije pravil EU, s čimer bi se v simbiotskem razmerju med EU in 
državami članicami dosegla optimalna EU dodana vrednost oziroma optimalno finančno 
poslovodenje – simbiotski model optimalne EU dodane vrednosti (symbiotic model of optimal 
EU value for money). 
3.4. Medsebojna razmerja med ključnimi akterji 
 
V nadaljevanju bodo na kratko predstavljena medsebojna razmerja med ključnimi akterji 
na področju skladov ESI in EKJS, ki jih Komisija upravlja skupaj z državami članicami v 
okviru deljenega upravljanja v programskem obdobju 2014–2020. Izhajajoč iz načela 
partnerstva, ki zahteva po eni strani sodelovanje na ravni EU in po drugi strani sodelovanje na 
nacionalni ravni, bodo tudi ključni akterji prikazani na dveh ravneh, pri čemer bo z vidika 
načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega upravljanja z EU sredstvi še 
posebej izpostavljena vloga Evropskega računskega sodišča (ECA) in predstavljena 
institucionalna ureditev v državah članicah. 
Na EU-ravni Evropski parlament in Svet sprejmeta večletni finančni okvir, ki je osnova za 
vsakoletne proračune EU. Glede na tako opravljen razrez sredstev po posameznih prioritetnih 
politikah EU sledi sprejem splošnih pravil za sklade ESI in EKJS, pri čemer poleg uredbe o 
splošnih določbah, Evropski parlament in Svet sprejmeta tudi posebna pravila za posamezne 
sklade. Z delegiranimi in izvedbenimi akti potem Komisija navedeno zakonodajo še bolj 
podrobno razdela.  
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Na podlagi splošnih načel in prednostnih nalog določenih na ravni EU, se nato v postopku 
sodelovanja med Komisijo in državami članicami pripravijo partnerski sporazumi in 
operativni programi, pri pripravi katerih je treba upoštevati tudi načelo partnerstva na 
nacionalni ravni. Partnerski sporazum konkretizira celostno strategijo EU na raven prioritet in 
posebnosti posamezne države članice, saj določa strategijo in okvire posameznih operativnih 
programov, ki so lahko pripravljeni za celotno državo članico ali le za posamezno regijo. 
Pri tem je v okviru deljenega upravljanja osnovna predpostavka, da imajo kljub temu, da 
igrajo različne (vendar dopolnilne) naloge, Komisija in države članice iste interese in 
zasledujejo iste cilje. Iz načela lojalnega sodelovanja izhajata dve vrsti dolžnosti: aktivne 
(pozitivne) in pasivne (negativne). Komisija in države članice se morajo medsebojno 
spoštovati in si pomagati pri izpolnjevanju nalog, ki izhajajo iz Pogodb. Države članice 
morajo sprejeti vse splošne ali posebne ukrepe, potrebne za zagotovitev izpolnjevanja 
obveznosti, ki izhajajo iz Pogodb ali aktov institucij EU. Države članice morajo tudi podpirati 
EU pri izpolnjevanju njenih nalog (aktivne obveznosti v okviru načela lojalnega sodelovanja). 
Poleg tega se morajo države članice vzdržati vseh ukrepov, ki bi lahko ogrozili uresničevanje 
ciljev EU (pasivna obveznost). Seveda izvajanje proračuna EU vključuje občutne in 
neposredne interese držav članic. Večletni finančni okvir vsebuje tako prihodkovno kot 
odhodkovno stran ter v okviru slednje tudi že okvirno geografsko razdelitev, kar z vidika 
držav članic opredeljuje tudi finančno povračilo nacionalnih prispevkov v proračun EU.404 
Ko je tako vzpostavljen pravni okvir na ravni EU in so potrjeni partnerski sporazumi ter 
operativni programi, sledi faza izvajanja posameznih programov na ravni države članice in/ali 
regije. Država članica je dolžna v ta namen vzpostaviti ustrezen s predpisi EU reguliran 
administrativni sistem, ki omogoča, da posamezni upravičenci zakonito in pravilno porabijo 
sredstva EU.  
Pri tem je lahko upravičenec javni ali zasebni organ ter samo v okviru kmetijskega sklada 
EKSRP in ribiškega sklada ESPR fizična oseba odgovorna za začetek ali začetek in izvajanje 
operacij. V okviru shem državnih pomoči je lahko upravičenec organ, ki prejme pomoč, in v 
okviru finančnih instrumentov organ, ki izvaja finančni instrument ali sklad skladov, kot je 
ustrezno.
405
 Ravno tako je lahko upravičenec fizična oseba oziroma fizična oseba kot nosilec 
kmetijskega gospodarstva, ki vlaga zahtevke za izplačila za upravičene površine ali živali v 
okviru neposrednih plačil in drugih podpor EKJS. Med javnimi organi je lahko upravičenec 
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tudi država in njene regionalne ter lokalne skupnosti. Zlasti slednje lahko nastopajo tudi 
skupno v obliki ad hoc pogodbenih razmerij, kot je primer konzorcijska pogodba, saj 
posamezne sofinancirane operacije oziroma ukrepi lahko presegajo okvire in teritorij ene 
same regionalne ali lokalne skupnosti. Če je upravičenec kot javni organ hkrati tudi organ 
upravljanja ali posredniški organi, je treba zagotoviti jasno ločevanje nalog med vlogo 
prejemnika sredstev in nadzorno vlogo. 
Poglavitna naloga upravičenca je, da izpolni predhodno določene in na EU ali nacionalni 
ravni predpisane zahteve ter vloži zahtevek za izplačilo sredstev in/ali vlogo za dodelitev 
sredstev skladov ESI in EKJS glede na upravičen ukrep ali operacijo. Operacija je v Uredbi 
1303/2013/EU opredeljena kot projekt, pogodba, ukrep ali skupina projektov, ki jih izberejo 
organi upravljanja zadevnih programov ali se izberejo pod njihovo pristojnostjo. Operacija 
mora prispevati k ciljem povezane prednostne naloge ali prednostnih nalog, na katere se 
nanaša. V okviru finančnih instrumentov operacijo sestavljajo finančni prispevki programa k 
finančnim instrumentom in nadaljnja finančna podpora navedenih finančnih instrumentov.406 
Ob tem je kljub siceršnji izrecni navedbi, da tudi za EKSRP in ESPR velja takšna opredelitev 
operacije, kot je navedena v Uredbi 1303/2013/EU, za potrebe ESPR podana dodatna 
opredelitev, da ukrep pomeni sklop operacij,
407
 in za potrebe EKSRP opredelitev, da ukrep 
pomeni sklop operacij, ki prispevajo k izpolnjevanju ene ali več prednostnih nalog EU za 
razvoj podeželja.408 
V primeru, da je vloga upravičenca za dodelitev sredstev skladov ESI in EKJS odobrena 
ter zahteva izvedbo določenih sofinanciranih naložb ali dejavnosti, je naloga upravičenca, da 
navedeno upoštevajoč načelo dobrega finančnega poslovodenja izvede. Pri tem mora 
upoštevati zapletena pravila glede upravičenosti in pravilnosti nastanka (so)financiranih 
stroškov. Tako je v primeru, da je upravičenec javni ali zasebni organ in (so)financirana 
naložba ali dejavnost spada pod doseg pravil o javnem naročanju, sestavni del izvedbe tudi 
pravilna izvedba postopka javnega naročanja.  
3.5. Vloga Evropskega računskega sodišča 
 
Evropsko računsko sodišče (ECA) je organ, ki skladno s PDEU opravlja revizije (po)rabe 
sredstev EU. Ustanovljeno je bilo leta 1975, ko je na ravni EGS nadomestilo predhodna 
organa za zunanji nadzor, Nadzorno komisijo in revizorja ESPJ, in je začelo delovati v letu 
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1977.
409
 Ravno tako je bila kmalu po tem reformirana Finančna uredba, ki je z vidika načela 
dobrega finančnega poslovodenja dodatno okrepila in razširila doseg nadzora proračuna.  
Že v prvem letnem poročilu, ki se nanaša na finančno leto 1977, ECA ugotavlja, da iz 
Pogodb jasno izhaja, da pristojnost ECA ni omejena le na preverjanje zakonitosti in 
pravilnosti računov, ki jih revidira, saj je pristojnost razširjena tudi na ocenjevanje finančnega 
poslovodenja. Pri tem se je ECA zavedala, da pojma finančnega poslovodenja Pogodbe ne 
opredeljujejo, ravno tako je bilo jasno, da se natančna opredelitev ne bo pojavila, vsaj dokler 
ne bo ECA nekaj časa delovala. Pri tem ECA navaja, da se zdi, da je zaprošena, ne samo da 
oceni finančno pravilnost dejansko izvedenih dejavnosti za izvedbo predvidenih politik EGS, 
temveč med drugim tudi, ali so bila uporabljena sredstva najboljša v smislu, da so bila najbolj 
gospodarna in uspešna.410 
Pojem dobrega finančnega poslovodenja je tako že tedaj izrecno vseboval gospodarnost in 
uspešnost, česar Finančna uredba iz leta 1973 ni vsebovala.411 Navedeno predpostavlja 
ocenjevanje ravnovesja, ki obstaja med ekonomskim značajem uporabljenih sredstev in 
dejanskimi rezultati. Pri tem mora ECA oceniti to ravnovesje in ga umestiti na lestvico glede 
kakovosti.
412
 Dejansko je nadzor dobrega finančnega poslovodenja sestavljen iz ocene 
izvajanja ukrepov izvršilne oblasti pri doseganju ciljev, ki jih je opredelil zakonodajalec, za 
ugotovitev, ali so ti ukrepi dejansko dosegli svoje cilje za ceno, ki je sprejemljiva glede na 
dosežene rezultate.413 
Takšna analiza predpostavlja dobro poznavanje ciljev zakonodajalca. Cilji, ki predstavljajo 
referenčno izhodišče, na podlagi katerega ECA ocenjuje dobro finančno poslovodenje, morajo 
biti natančno določljivi, kar predpostavlja, da so natančno opisani v uvodnih izjavah 
predpisov EU. Posledično je tudi kakovost nadzora odvisna od skrbnosti, s katero so cilji 
vneseni v predpise. ECA ne opravlja politične ocene ciljev, ki jih je opredelil zakonodajalec, 
in se tudi ne opredeljuje do njihove primernosti. Kljub temu mora ECA oceniti, če so 
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porabljena sredstva za dosego ciljev najboljša možna.414 Po mnenju Pierra Lelonga, ki je 
postal član ECA leta 1977 in je bil predsednik ECA med leti 1981 in 1984, lahko včasih 
izvajanje teh pristojnosti ECA vendarle pripelje tehnični nadzor do meje politične ocene. 
Vsekakor je naloga ECA, da se opredeli do finančnih ukrepov, ki jih izvaja izvršilna oblast, 
da bi se doseglo cilje, ki jih določi zakonodajalec. Pri tem se ECA ne rabi ukvarjati z 
institucionalnim izvorom ali pravno naravo ukrepov, katerih izvajanje preverja.
415
 
Navedeno stališče nekdanjega člana in predsednika ECA ni nesporno, saj je v teoriji 
zaslediti mnenja, ki jim je pritrditi, da se mora sicer ECA pri svoji analizi, kolikor je le 
možno, omejiti na tehnične vidike in se prepričati, da so sprejete odločitve najboljše. Kljub 
temu pri tem ne sme (popolnoma) izključiti ocene političnih ukrepov, če ne vsebujejo 
zadostne jasnosti. Obenem obstaja tudi izziv, da mora biti zunanji nadzor popoln in celovit, da 
bi lahko brez omejitev opravil svojo nalogo in pripomogel k uspešnosti dejavnosti EU.416 
Leta 1977 sicer načelo dobrega finančnega poslovodenja še ni bilo podrobno opredeljeno v 
zakonodaji, niti se še ni pojavilo v sodni praksi Sodišča EU, zato je ECA ustanovila notranjo 
delovno skupino, ki so jo sestavljali trije strokovnjaki in je imela za nalogo, da opredeli 
vsebino načela dobrega finančnega poslovodenja in priskrbi sredstva, ki bi jih ECA uporabila 
za nadzor. Dva člana navedene delovne skupine sta šla s tem namenom tudi v ZDA in 
Kanado, kjer sta neposredno preučevala delo uradov, ki so bili zadolženi za nadzor proračuna 
in porabe javnih sredstev v ZDA in Kanadi ter so izvajali nadzor zakonitosti in pravilnosti 
prihodkov in odhodkov ter tudi poslovanje. Pri tem je bila tako v ZDA kot v Kanadi posebna 
pozornost namenjena obveznosti poročanja in transparentnosti glede upravljanja javnih 
sredstev. Referenčne kriterije, na katerih je temeljil nadzor v ZDA in Kanadi, so v 
preučevanih besedilih predstavljali gospodarnost, učinkovitost in uspešnost, kar je delovna 
skupina prevzela. Pri tem je ugotovila, da številni nadzorni organi stremijo k razlagi svoje 
nadzorne vloge v širšem smislu, vključujoč ne samo gospodarnost in učinkovitost, temveč 
tudi uspešnost. Delovna skupina je v svoji študiji417 upoštevajoč okoliščine ob ustanovitvi 
ECA zaključila, da mora nadzor ECA vključevati tri koncepte: ekonomičnost, učinkovitost in 
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uspešnost. Gospodarnost predvideva izvedbo analize, da se preveri, če so bili kadrovski viri in 
materialna sredstva uporabljeni z najmanjšimi stroški. Po mnenju delovne skupine je treba 
preučiti način, na katerega so bili kadrovski viri in materialna sredstva (vložek) uporabljeni 
(količina, kakovost, vrsta, načrtovanje). Učinkovitost se nanaša na način, kako se navedeni 
vložek pretvori v blago in storitve (izložek). Natančneje, nanaša se na oceno porabe 
razpoložljivih sredstev glede na dosežene rezultate in ugotoviti, če je razmerje med obema 
optimalno ali ne. Na koncu se mora ECA, da se prepriča glede dobrega finančnega 
poslovodenja, osredotočiti na uspešnost, ki se nanaša na mejo, do katere se pričakuje 
predvidene učinke ob optimalizaciji porabljenih virov. Celotno delo ECA tako temelji v 
bistvenem na ocenah, ki imajo cilj določiti, če so bila porabljena sredstva najprimernejša za 
dosego ciljev. Skladnost, ki obstaja med sredstvi in cilji se meri v smislu gospodarnosti, 
učinkovitosti in uspešnosti.418 
Študija navedene delovne skupine ECA, ki je bila zaključena januarja 1980, predstavlja 
prvi pomemben poskus postavitve skupnega pristopa revizije skladov s strani ECA, pri čemer 
je koncept dobrega finančnega poslovodenja razdelala v tri podkategorije gospodarnosti, 
učinkovitosti in uspešnosti. Preverjanje, ali je bilo finančno poslovodenje dobro, predpostavlja 
analizo treh E-jev (economy, efficiency in effectiveness). Poleg izčrpnega opisa koncepta treh 
E-jev je študija podala tudi obširen oris korakov finančnega poslovodenja, ki pred tem nikoli 
še ni bil opredeljen. Pri tem je potrebno poudariti, da se je revizijski pristop pretežno nanašal 
na revizijo finančnega poslovodenja in ne na zakonitost in pravilnost.419 ECA je tako ob 
ustanovitvi prevzela severnoevropski (severnoameriški) pristop revidiranja (in s tem široko 
razlago zunanjega nadzora), ki je vključeval dobro finančno poslovodenje kot dopolnitev k 
reviziji zakonitosti in pravilnosti izvedenih transakcij. 
Na navedenih temeljih razumevanja referenčnih kriterijev gospodarnosti, učinkovitosti in 
uspešnosti ECA deluje še vse do današnjih dni, pri čemer so se pristojnosti in doseg ter 
vsebina nadzora, ki ga izvaja, tudi bistveno bolj natančno zakonodajno opredelile. Pri tem je 
izpostaviti tudi dejstvo, da je Nadzorna komisija vse do leta 1973 večino svojega revizijskega 
dela opravila s preučevanjem dokumentov Komisije v Bruslju in Luksemburgu, pri čemer 
sploh ni opravljala nadzorov na kraju samem v državah članicah.420 Danes so pristojnosti 
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ECA
421
 določene na izvajanje revizij vseh prihodkov in odhodkov EU. ECA praviloma izvaja 
tudi revizije prihodkov in odhodkov vseh organov, uradov ali agencij, ki jih je ustanovila EU, 
razen če ustrezni ustanovni akt takšno revizijo izključuje. Evropskemu parlamentu in Svetu 
ECA predloži izjavo o zanesljivosti poslovnih knjig ter zakonitosti in pravilnosti poslovnih 
dogodkov, ki je lahko dopolnjena s posebnimi ocenami za vsako večje področje dejavnosti 
EU. Revizija se opravi na podlagi računovodske dokumentacije in, če je to potrebno, na kraju 
samem v drugih institucijah EU, v prostorih katerega koli organa, urada ali agencije, ki vodi 
računovodske evidence prihodkov ali odhodkov v imenu EU, ter v državah članicah, tudi v 
prostorih katere koli fizične ali pravne osebe, ki prejema plačila iz proračuna.422  
ECA opravi revizijo v državah članicah v sodelovanju z nacionalnimi revizijskimi organi, 
uradi ali agencijami ali v primeru, če ti nimajo potrebne pristojnosti, s pristojnimi 
nacionalnimi službami. ECA in revizijski organi, uradi ali agencije držav članic sodelujejo v 
duhu zaupanja, pri čemer ohranjajo svojo neodvisnost. Ti organi, uradi ali agencije ali službe 
obvestijo ECA, ali nameravajo sodelovati pri reviziji. Druge institucije EU, vsi organi, ki 
vodijo računovodske evidence prihodkov ali odhodkov v imenu EU, vse fizične ali pravne 
osebe, ki prejemajo plačila iz proračuna, ter nacionalni revizijski organi, uradi ali agencije ali  
pristojne nacionalne službe pošljejo ECA na njegovo zahtevo vso dokumentacijo ali vse 
podatke, ki so potrebni za izvršitev njegove naloge. Po koncu vsakega proračunskega leta 
ECA pripravi letno poročilo, ki se predloži drugim institucijam EU in se skupaj z odgovori 
teh institucij na ugotovitve ECA objavi v Uradnem listu Evropske unije. Poleg tega lahko 
ECA kadar koli predloži svoje ugotovitve glede specifičnih vprašanj, zlasti v obliki posebnih 
poročil, in da mnenje na predlog ene od drugih institucij EU.423 
Pri tem je treba poudariti, da je v pravnih redih držav članic, osnovna ideja glede dela 
računskih sodišč, da mora rezultat nadzora prinesti dodano vrednost javnemu upravljanju. 
Poleg tega je druga ideja, da se mora nadzor izliti v postopek samodejnega popravljanja, s 
katerim javni upravljavci spremenijo načine organizacije in upravljanja, da se izboljša njihova 
gospodarnost, učinkovitost in uspešnost. Zunanji nadzor računska sodišča vedno bolj 
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oblikujejo v smislu, da mora biti razumljen kot postopek učenja v smeri vzpostavitve 
upravljanja usmerjenega k rezultatom.
424
 Navedeno toliko bolj velja tudi za ECA. 
ECA izvaja revizije v skladu z mednarodnimi standardi revidiranja in etičnim kodeksom, 
ki jih uporablja v značilnem okolju EU. Ti standardi pomagajo zagotavljati kakovost, 
strokovnost in učinkovitost dela, ECA pa v okviru svojega mednarodnega sodelovanja 
prispeva k njihovemu razvoju.
425
 Tako kot vse druge javne revizijske institucije tudi ECA 
izvaja dve vrsti revizij, in sicer revizije računovodskih izkazov in revizije smotrnosti 
poslovanja.  
Izjava o zanesljivosti – DAS (declaration d’assurance), ki jo ECA predloži Evropskemu 
parlamentu in Svetu, je rezultat letne revizije računovodskih izkazov in skladnosti poslovanja 
s predpisi, pri kateri ECA revidira zanesljivost računovodskih izkazov EU in pravilnost z 
njimi povezanih transakcij. Ugotovitve in zaključki so objavljeni v letnih poročilih. Revizija 
zajema preizkušanje naključnega vzorca transakcij in oceno nadzornih in kontrolnih sistemov, 
da se ugotovi, ali so prihodki in plačila pravilno izračunani ter skladni s pravnim in 
regulativnim okvirom. Podrobno preizkušanje se izvaja za vse programe financiranja in 
države članice zaradi pridobivanja posebnih ocen za različna proračunska področja EU. V 
podkrepitev zaključkov se uporabljajo tudi drugi dokazni viri, kot letna poročila o dejavnostih 
in poročila drugih zunanjih revizorjev.426 Pri tem sta glavna cilja DAS-a obvestiti Evropski 
parlament, ki poda razrešnico, ali konsolidirani računovodski izkazi splošnega proračuna EU, 
ki jih pripravi Komisija, predstavljajo resnično in pošteno sliko finančnih dejavnosti za tekoče 
leto in stanja ob koncu leta, ter ali so bile pri izvrševanju proračuna upoštevane pravne in 
pogodbene določbe.427 
Revizije smotrnosti poslovanja, ki jih izvaja ECA, obravnavajo kakovost prihodkov in 
porabe EU ter skladnost z načeli dobrega finančnega poslovodenja. Obsegajo preučitev 
programov, operacij, upravljavskih sistemov in postopkov organov in institucij, ki upravljajo 
sredstva EU, da se oceni, ali te vire uporabljajo gospodarno, učinkovito in uspešno. Revizije 
smotrnosti poslovanja zajemajo širok razpon tem in so zlasti usmerjene na zadeve, povezane z 
rastjo in delovnimi mesti, evropsko dodano vrednostjo, upravljanjem javnih financ ter 
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okoljem in podnebnimi ukrepi. Rezultati revizij smotrnosti poslovanja so objavljeni v 
posebnih poročilih.428 
Revidiranje smotrnosti poslovanja zajema ocenjevanje različnih vidikov procesa javnega 
posredovanja, vključno z vložki (finančna, kadrovska, materialna, organizacijska ali 
normativna sredstva potrebna za izvedbo programa), izložki oziroma izidi (kaj je bilo 
narejeno v okviru programa), rezultati (takojšnji vplivi programa na neposredne naslovnike ali 
prejemnike) in učinki (dolgoročne spremembe v družbi, ki jih je mogoče pripisati ukrepanju 
EU).
429
  
Prvič po letu 1994 odkar izdaja DAS, je ECA izrekla mnenje s pridržki (in ne negativno 
mnenje kot vsa predhodna leta) o pravilnosti transakcij povezanih z zaključnim računom za 
leto 2016. To kaže, da se je upravljanje sredstev EU z vidika pravilnosti in zakonitosti 
transakcij že precej izboljšalo. Za velik del revidiranih odhodkov za leto 2016 ni bila 
ugotovljena pomembna stopnja napake. Tudi za ocenjeno stopnjo napake za plačila iz 
proračuna EU je v zadnjih treh letih opaziti, da se stalno izboljšuje, in sicer s 4,4 % 
v letu 2014 na 3,8 % v letu 2015 in 3,1 % v letu 2016.
430
 Poleg tega je v sedanjem večletnem 
finančnem okviru okrepljena smotrnost proračuna EU in z njo povezano poročanje. Komisija 
je od začetka pobude o proračunu EU usmerjenem v rezultate znatno izboljšala in 
racionalizirala svoje poročanje o smotrnosti.431 
Vloga Evropskega računskega sodišča je kljub temu, da njegovi dokumenti niso pravno 
zavezujoči in da je težko podati enotno oceno o njegovem pomenu in moči v razmerju do 
ostalih nacionalnih institucij in institucij EU,
432
 zelo pomembna pri krepitvi zavesti o potrebi 
doseganja ciljev dobrega finančnega poslovodenja ne samo z vidika pravilnosti in 
zanesljivosti transakcij, temveč tudi z vidika smotrnosti odhodkov, saj s svojimi priporočili 
pomembno vpliva na pripravo in sprejem zakonodajnih aktov. Pri tem se ECA zaveda, da je 
vsak kontrolni sistem kompromis med stroški za izvajanje opredeljene intenzivnosti 
pregledov na eni strani in koristmi teh postopkov na drugi strani. V smislu varovanja 
finančnih interesov EU koristi zajemajo zmanjševanje tveganja glede izgube sredstev in 
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vsebujejo tveganje dopustne stopnje napake. Tako je ravno ECA prvič na ravni EU uvedla 
koncept dopustnega tveganja napake (concept of tolerable risk of error) v svojem Mnenju o 
enotni reviziji št. 2/2004.433 Dejstvo je namreč, da so poslovni dogodki lahko redko 
popolnoma brez napak in da je zato določena manjša stopnja odstopanja v njihovi točnosti 
sprejemljiva. Odstopanje se kaže v dvoodstotnem pragu pomembnosti, ki ga ECA uporablja 
za vsa področja politike pri ocenjevanju zakonitosti in pravilnosti poslovnih dogodkov. Zato 
ekstrapolirana stopnja napak, ki na podlagi vzorca znaša več kot 2 %, vodi do mnenja s 
pridržkom ali negativnega mnenja.434 
Vendar bi bilo popolnoma mogoče določiti tudi drugačen prag, če se upošteva tudi 
politične zahteve, širše družbene koristi politike (poleg finančnih), tveganje pri delovanju, 
možnosti za nadaljnjo poenostavitev in dodatne stroške povezane z zmanjševanjem stopenj 
napake s povečanim številom kontrol. Že sam koncept dopustnega tveganja napake je 
praktična izvedba tega političnega pristopa revidiranja. Dopustno tveganje je opredeljeno kot 
tista raven neodkrite napake, ki je skladno z načelom dobrega finančnega poslovodenja 
sprejeta ali dopustna, po tem ko je bilo tveganje pri delovanju odpravljeno s stroškovno 
učinkovitimi nadzori.435 
ECA v povezavi s tem opredeljuje dve vrsti finančnih napak – tiste, ki neposredno vplivajo 
na znesek, ki ga je treba plačati, in tiste, ki nimajo neposrednega učinka na plačilo, vendar 
pomenijo finančno tveganje in/ali bi lahko vodile do finančnih popravkov. Verjetne stopnje 
napake se lahko omejijo z več in/ali boljšimi nadzori, vendar morajo biti takšne naložbe v 
izboljšanje nadzornih sistemov uravnotežene s koristmi, ki jih prinašajo in se predvsem merijo 
s finančnimi napakami, za katere je verjetno, da se bodo odkrile in popravile. Glede na 
navedeno opredelitev tveganja napake se tveganje, ki ostane po izvedbi kontrol, lahko 
obravnava kot sprejemljivo ali dopustno, če se lahko dokaže, da so bili sprejeti vsi ukrepi za 
omejitev tveganja pri delovanju v mejah dobrega finančnega poslovodenja. Sprejetje pristopa 
dopustnega tveganja pomeni opredeliti ravni, do katerih je sprejemljivo pričakovati, da bodo 
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Komisija in njeni izvajalski partnerji, vključno z državami članicami, zmanjšali napake s 
stroškovno učinkovito uporabo virov kontrole.436 
Takšno odločitev je bilo treba sprejeti na politični ravni, kar sta zakonodajalca EU prenesla 
tudi na normativno raven v tretji odstavek 31. in 33. člen Uredbe 966/2012/EU, ki omogočata 
pravno zavezujočo določitev ravni dopustnega tveganja napake po področjih ob upoštevanju 
stroškov kontrole, tveganja napak in koristi posamezne politike. V programskem obdobju 
2014–2020 je za področje SKP na primer raven dopustnega tveganja napake določena na 
ravni 2 % za nekatere izrecno določene ukrepe financirane iz EKJS.437 Pri tem je določeno, da 
je ob doseženi stopnji napake pod 2 % dopustno znižanje obveznosti kontrole s 5 % na 3 % 
zadevnih transakcij, kar je ob izpolnjenih posebnih pogojih omogočeno tudi za izdatke, ki jih 
sofinancira EKSRP.
438
 
Koncept dopustnega tveganja napake v svojem bistvu izvira iz cilja doseganja 
gospodarnega, uspešnega in učinkovitega upravljanja z operativnimi tveganji, ki so lastni 
vsem vrstam organizacij, pri čemer je na ravni deljenega upravljanja s sredstvi EU treba 
upoštevati tudi večplastno strukturo upravljanja in nadzora na ravni EU in ravni držav članic. 
Operativno tveganje izhaja iz dejstva, da so ljudje, procesi in sistemi znotraj vsake 
organizacije nepopolni in da napake pri izvajanju teh procesov in funkcij lahko povzročijo 
izgubo. Operativno tveganje se hkrati nanaša tudi na zunanje dejavnike, na katere posamezna 
organizacija nima vpliva in lahko negativno vplivajo na izvajanje notranjih procesov in 
funkcij organizacije. 
Opredelitev, ki jo je podal Baselski odbor za bančni nadzor in je najbolj razširjena ter 
splošno uporabna, operativno tveganje definira kot tveganje izgube zaradi neustreznih ali 
neuspešnih notranjih procesov, ljudi in sistemov ali zaradi zunanjih dogodkov.439 Operativno 
tveganje se tako običajno sprejme kot neizogiben strošek poslovanja, pri čemer je treba 
opredeliti raven stroška, ki je še družbeno sprejemljiv. Upravljavci posameznih organizacij se 
tako soočajo z izzivi ocene ali izračuna tveganj, vzpostavitve standardov za pragove tveganj 
in razvoja strategij za preprečevanje, odkrivanje in zmanjševanje tveganj.440 
V teoriji in praksi se je v zvezi z navedenim izoblikoval okvir dopustnega tveganja 
(Tolerable Risk Framework), ki zagotavlja strukturo upravljanja s tveganji in osnovo za oceno 
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tveganj v številnih organizacijah po svetu. Okvir dopustnega tveganja konceptualno razdeli 
tveganje v tri z numeričnimi pragovi določene kategorije:  sprejemljivo (acceptable), 
nesprejemljivo (unacceptable) in dopustno (tolerable) tveganje. Tveganje, katerega verjetnost 
pojava je tako majhna oziroma so posledice tako majhne, da so posamezniki ali skupine 
pripravljene sprejeti tveganje, je sprejemljivo tveganje (acceptable risk). Nadaljnji ukrepi za 
zmanjšanje takšnega tveganja običajno niso potrebni. Nesprejemljivo tveganje (unacceptable 
risk) je tako visoko tveganje, da ga družba ni pripravljena nositi in zahteva sprejete ukrepe za 
zmanjšanje njenega pojavljanja ali škodljivih posledic. Dopustno tveganje (tolerable risk) je 
nezanemarljivo tveganje, ki ni bilo zmanjšano do nivoja sprejemljivega, vendar ga je družba 
pripravljena kljub temu sprejeti, zato da se zavarujejo koristi povezane s tvegano aktivnostjo. 
V okviru območja dopustnega tveganja se lahko zahtevajo dodatna zmanjšanja tveganj 
upoštevajoč izvedljivost, stroške in ostale kriterije. Dopustna tveganja tako zasedajo srednje 
območje med sprejemljivim in nesprejemljivim tveganjem in morajo biti zmanjšana na tako 
nizke ravni, kot so razumno izvedljive (as low as reasonably practicable – ALARP),441 kar 
pomeni, da so tveganja znižana do točke, pri kateri stroški ali drugi vidiki izvedljivosti 
preprečujejo nadaljnje znižanje. Cilj upravljanja tveganja je približati tveganja iz 
nesprejemljivih preko dopustnih v splošno sprejemljiva z uporabo posebnih ALARP 
vidikov.
442
 
Upoštevajoč namen projektov in družbenih prioritet regulatorji in drugi upravljavci tveganj 
uporabljajo različne tehnike in kriterije za odločitev, ali so tveganja v okviru dopustnega 
območja ALARP. Tako na koristih temelječe ocene primerjajo znižanje tveganja z drugimi 
količinami (običajno denarjem) za določitev optimalnega ravnovesja med zaščito tveganja in 
povzročenimi stroški. ALARP vidiki v tej kategoriji vključujejo deterministične in 
verjetnostne analize strokov in koristi, analize stroškovne učinkovitosti, mejne stroškovne 
ovire, maksimizacijo večstranskih pripisanih koristi in minimizacijo najslabših možnih izidov. 
Kot alternativa tradicionalni analizi stroškov in koristi se vedno bolj uporabljajo orodja 
analize odločitev temelječe na večih kriterijih hkrati. Kot alternativa ocenam temelječim na 
koristih ocene, ki temelji na pravicah, priznavajo, da so za določene vire tveganj ljudje 
upravičeni do absolutne stopnje zaščite. Vidiki upravljanja tveganj v tej kategoriji vključujejo 
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standarde ničelnega tveganja (ničelne tolerance), mejne stroškovne ovire, skladnost s 
posebnimi odobrenimi postopki, odobritev deležnikov in kompenzacijo. Zadnjo kategorijo 
predstavljajo ocene temelječe na tehnologijah, ki upoštevajo, da je znižanje tveganj pogosto 
omejeno z razpoložljivimi tehnologijami.443 
Ob upoštevanju navedenega pri oceni primernosti pristopa ECA in zakonodajalcev EU pri 
določitvi pavšalne splošne stopnje dopustnega tveganja pri denarni vrednosti 2 % zadevnih 
transakcij opazim številne probleme določitve stopnje takšnega tveganja na ravni celotnega 
proračuna EU oziroma posameznega sklada ali operacije (ukrepa) na ravni EU.  
Najprej je treba upoštevati visoke administrativne stroške v primeru manjših držav članic 
in manjših programov ali operacij (ukrepov), ki lahko pripeljejo do situacije, da je strošek 
upravljanja s sredstvi EU v primerjavi s koristjo sofinanciranja iz proračuna EU nesorazmerno 
(pre)visok in imajo lahko za posledico, da posamezna država članica določenega ukrepa niti 
ne vključi v operativni program ali celo ne sodeluje v skladu EU.444 Manjša, kot je 
organizacija, večji je strošek doseganja določene stopnje zanesljivosti, kar posledično pomeni 
visoke administrativne stroške v primeru manjših organizacij oziroma manjših programov, s 
katerimi posamezna organizacija upravlja. Težava normativne določitve stopnje dopustnega 
tveganja napake v višini 2 % je tako v tem, da je s področno zakonodajo določena na ravni 
posameznega organa upravljanja oziroma revidiranega programa ali operacije (ukrepa), brez 
da bi upoštevala vsebinske ali procesne, administrativne posebnosti posameznih zadevnih 
elementov.  
Stopnja napake je tako logično lahko najnižja tam, kjer je možno brez posebnih dodatnih 
stroškov izvesti visoko stopnjo kontrole vsakega individualnega upravičenca oziroma 
operacije (ukrepa), kar je primer ukrepov na površino v okviru EKJS in EKSRP, kjer se lahko 
z veliko stopnjo zanesljivosti izvede administrativna kontrola z daljinskim zaznavanjem preko 
preučitve orto-foto posnetkov kmetijskih površin. Vendar pri tem tudi najbolj sofisticirani in 
razviti sistemi nadzora ne morejo rešiti praktičnih problemov človeškega faktorja na strani 
upravičencev pri (ne)namernih napačnih prijavah upravičenih površin.445 Po drugi strani 
zahtevajo določeni programi oziroma operacije (ukrepi) bistveno bolj poglobljeno analizo 
podatkov in poleg poznavanja zahtev upravičenosti podprtih dejavnosti v okviru skladov ESI 
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in EKJS širok spekter znanj od poznavanj gradbene, okoljske in davčne zakonodaje, 
zakonodaje s področja javnega naročanja, državnih pomoči ipd., kjer je skoraj nemogoče 
zagotoviti, da bo takšen spekter znanj obvladoval vsak posamezen uradnik pristojen za 
odločanje o odobritvi vloge za sofinanciranje dejavnosti ali zahtevka za izplačilo odobrene 
dejavnosti. Ravno tako v okvir koncepta dopustnega tveganja napake nikoli ne morejo soditi 
primeri nepravilnosti, ki so posledica goljufije, nedopustnega konflikta interesov ali korupcije 
(ničelna toleranca).  
Če je primerna stopnja dopustnega tveganja napake, ki jo je določila ECA za celotni 
proračun EU, določena na ravni 2 % vseh transakcij, je navedeno treba ustrezno aplicirati tudi 
vsaj na raven celotnih operativnih programov ter zakonodajno dopustiti možnost uporabe 
drugačnih bolj ali manj strogih ravni dopustnega tveganja napake znotraj posameznih operacij 
(ukrepov). Pri tem je sicer lahko osnovni kriterij za določitev analiza stroškov in koristi, kar 
pa mora biti ustrezno kombinirano tudi z ostalimi relevantnimi kriteriji. V vsakem primeru se 
namreč nadzorni mehanizmi izvajajo do točke, pri kateri so mejne koristi (dodatnega) nadzora 
enake njenim mejnim stroškom,446 kar je smiselno in tudi povsem skladno z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja, ki mora veljati tudi za porabo sredstev nacionalnih proračunov in 
proračuna EU, ki se porablja za upravljanje skladov ESI in EKJS. Odsotnost takšnega pristopa 
lahko posledično vodi do oportunističnih odločitev glede (ne)izvajanja posameznih operacij 
(ukrepov) ali celih programov izključno glede na predhodno ocenjeno verjetnost pojava 
napake, kar zmanjšuje EU dodano vrednost sredstev skladov ESI in EKJS, če je ocenjeno 
tveganje previsoko in bi zahtevalo bistveno prevelike stroške upravljanja in nadzora. 
3.6. Institucionalna ureditev v državah članicah 
 
V sistemu dvotirnega upravljanja temelječega na partnerstvu med Komisijo in državami 
članicami imajo slednje primarno odgovornost za vsakodnevno izvajanje in nadzor skladov 
ESI in EKJS. Države članice pripravijo ustrezne nacionalne podlage za pripravo vlog za 
pomoči, posamezne vloge obravnavajo in tudi izplačajo odobrena sredstva neposredno 
upravičencem.447 
Preden lahko posamezna država članica črpa sredstva iz evropskega proračuna za izvajanje 
skladov EU, mora vzpostaviti ustrezen sistem upravljanja in nadzora operativnih programov 
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in izvesti nekatere druge postopke, ki jih predvidevajo evropske uredbe. Naloge in 
odgovornosti sodelujočih v posameznih državah članicah so za sklade ESI predpisane z 
Uredbo 1303/2013/EU, ki določa, da mora država članica za vsak operativni program določiti 
organ upravljanja, organ za potrjevanje (v preteklosti imenovan plačilni organ) in revizijski 
organ, pri čemer je lahko isti organ določen tudi za več kakor en operativni program.448  
Za kmetijska sklada EKJS in EKSRP je v Uredbi 1306/2013/EU upoštevajoč posebnosti 
EKJS predpisana nekoliko drugačna institucionalna ureditev, ki vključuje akreditirane 
plačilne agencije in certifikacijske organe. Plačilne agencije so oddelki ali organi držav članic, 
odgovorni za upravljanje in kontrolo odhodkov EKJS in EKSRP v okviru deljenega 
upravljanja, certifikacijski organi pa so javni ali zasebni revizijski organi, ki jih imenujejo 
države članice in imajo za nalogo, da predložijo mnenje, pripravljeno v skladu z mednarodno 
priznanimi revizijskimi standardi, o popolnosti, točnosti in resničnosti letnih obračunov 
plačilne agencije, pravilnem delovanju njenega sistema notranje kontrole ter zakonitosti in 
pravilnosti odhodkov, za katere je bilo od Komisije zahtevano povračilo. 
Organ upravljanja je odgovoren za upravljanje, izvajanje (izbira projektov) in nadzor 
operativnih programov v skladu z načelom dobrega finančnega poslovanja. Navedeno 
vključuje zlasti pripravo izjave o upravljanju za računovodske izkaze, ki zajemajo nastale 
izdatke, predložene Komisiji za povračilo; pripravo letnega povzetka končnih poročil o 
reviziji in izvedenih nadzorov; pripravo in po odobritvi uporabo ustreznih izbirnih postopkov 
in meril glede izbire projektov; preverjanje, ali so bili sofinancirani proizvodi in storitve 
zagotovljeni ter ali so bili izdatki, ki so jih prijavili upravičenci za operacije, plačani in ali so 
ti v skladu z veljavno zakonodajo, operativnim programom in pogoji za podporo operaciji; 
zagotovitev ustrezne revizijske sledi; vzpostavitev sistema za računalniško evidentiranje in 
shranjevanje podatkov o operaciji, vključno s podatki o posameznih udeležencih v operacijah, 
če je primerno; uvedbo učinkovitih in sorazmernih ukrepov za preprečevanje goljufij ob 
upoštevanju ugotovljenih tveganj; in zagotovitev, da upravičenci, vključeni v izvajanje 
operacij, vodijo ločeno računovodstvo ali ustrezno računovodsko kodo za vse transakcije.449 
Organ upravljanja lahko nekatere naloge zaupa posredniškim organom, vendar nanje ne 
more prenesti splošne odgovornosti za zagotavljanje ustreznega izvajanja nalog. Posredniški 
organ pomeni kateri koli javni ali zasebni organ, ki deluje pod pristojnostjo organa 
upravljanja ali organa za potrjevanje ali v imenu tega organa izvaja naloge v razmerju do 
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upravičencev, ki izvajajo operacije.450 Odgovoren je za vzpostavitev sistema notranjega 
nadzora za zagotovitev pravilnosti in zakonitosti operacij ter njihove skladnosti s pogoji iz 
operativnega programa in ustreznimi pravili EU. Preverjanja sofinanciranih dejavnosti 
vključujejo dva ključna elementa: upravno preverjanje (na primer preverjanja dokumentov) v 
zvezi z vsakim zahtevkom za povračilo, ki ga predložijo upravičenci (administrativne 
kontrole), in preverjanje operacij na kraju samem (on the spot kontrole). 
Organ za potrjevanje je odgovoren za pripravo in predložitev zahtevkov za plačilo 
Komisiji ter potrditev, da ti izhajajo iz zanesljivih računovodskih sistemov, temeljijo na 
preverljivih spremnih dokumentih in jih je preveril organ upravljanja. Pristojen je tudi za 
pripravo računovodskih izkazov in potrditev popolnosti, točnosti in verodostojnosti 
računovodskih izkazov ter da so izdatki iz izkazov v skladu z veljavnim pravom in da so 
nastali v zvezi z operacijami, izbranimi za financiranje v skladu z merili, ki se uporabljajo za 
operativni program ter so v skladu s predpisi EU in veljavnim pravom. Zagotoviti mora tudi 
ustrezne računalniško podprte sisteme za zapisovanje in shranjevanje podatkov ter evidence v 
zvezi z izplačili. Skrbeti mora, da od organa upravljanja za pripravo in predložitev zahtevkov 
za plačilo prejme ustrezne informacije o postopkih in preverjanjih v zvezi z izdatki ter 
poskrbeti, da so upoštevani rezultati vseh revizij, ki jih je opravil revizijski organ ali so bile 
opravljene v njegovi pristojnosti, pri pripravi in predložitvi zahtevkov za plačilo. 
Revizijski organ (za kmetijska sklada poimenovan kot certifikacijski organ) je pristojen za 
pregledovanje učinkovitega delovanja sistema upravljanja in nadzora. Revizijski organ 
zagotovi, da se izvedejo revizije o pravilnem delovanju sistema upravljanja in nadzora za 
operativne programe in ustreznega vzorca operacij na podlagi prijavljenih izdatkov. 
Prijavljeni izdatki se revidirajo na podlagi reprezentativnega vzorca in kot splošno pravilo na 
podlagi statističnih metod vzorčenja. Če rezultati revizije in kontrole pokažejo, da imenovani 
organi ne izpolnjujejo več meril, opredeljenih v pravilih za posamezni sektor, države članice z 
uvedbo potrebnih ukrepov zagotovijo, da so pomanjkljivosti pri izvajanju nalog teh organov 
odpravljene, med drugim s preklicem imenovanja (odvzem akreditacije) v skladu s pravili za 
posamezni sektor. Pravila za posamezni sektor določajo tudi vlogo Komisije v postopku. 
Imenovanje navedenih organov na nacionalni ravni je pristojnost držav članic. Preden 
država članica Komisiji predloži prvi zahtevek za vmesno plačilo, Komisijo obvesti o datumu 
in obliki imenovanj organa upravljanja in po potrebi organa za potrjevanje, kar se izvede na 
ustrezni ravni. Navedeni imenovanji temeljita na poročilu in mnenju neodvisnega revizijskega 
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organa, ki oceni, ali imenovana organa izpolnjujeta merila v zvezi z notranjim nadzorom, 
obvladovanjem tveganj, dejavnostmi upravljanja in nadzornimi dejavnostmi in spremljanjem 
(akreditacijska merila), ki so za sklade ESI podrobneje opisana v Prilogi XIII Uredbe 
1303/2013/EU in za kmetijska sklada EKJS in EKSPR v Prilogi I Uredbe 907/2014/EU.
451
 
Neodvisni revizijski organ je revizijski organ ali druga oseba javnega ali zasebnega prava s 
potrebnimi revizijskimi zmogljivostmi, ki je neodvisna od organa upravljanja in, kjer je to 
ustrezno, od organa za potrjevanje, in ki svoje delo opravlja v skladu z mednarodno sprejetimi 
revizijskimi standardi. Ko iz obstoječih rezultatov revizije in nadzora izhaja, da imenovani 
organ ne izpolnjuje več akreditacijskih meril, država članica na ustrezni ravni glede na resnost 
problema določi preizkusno obdobje, med katerim se sprejme potrebni sanacijski ukrep. Ko 
imenovani organ ne izvede zahtevanega sanacijskega ukrepa v preizkusnem obdobju, ki ga je 
določila država članica, država članica na ustrezni ravni prekliče njegovo imenovanje in po 
predpisanem postopku imenuje nov organ, ki po imenovanju prevzame naloge organa 
upravljanja ali organa za potrjevanje, in o tem uradno obvesti Komisijo. 
Uradniki Komisije ali pooblaščeni predstavniki Komisije lahko opravijo tudi revizije ali 
preglede na kraju samem, pri čemer pristojni nacionalni organ obvestijo vsaj 12 delovnih dni 
vnaprej, razen v izjemnih primerih. Komisija spoštuje načelo sorazmernosti, tako da upošteva 
potrebo po preprečevanju neupravičenega podvajanja revizij ali pregledov, ki so jih opravile 
države članice, raven tveganja za proračun EU in potrebo po zmanjšanju administrativnega 
bremena za upravičence v skladu s pravili za posamezne sklade. Področje uporabe takšnih 
revizij ali pregledov lahko zajema zlasti preverjanje uspešnega delovanja sistemov upravljanja 
in nadzora v programu ali njegovem delu ter delovanje in oceno dobrega finančnega 
upravljanja operacij ali programov. Pri takšnih revizijah ali pregledih lahko sodelujejo 
uradniki ali pooblaščeni predstavniki države članice. Pri tem imajo uradniki Komisije ali 
predstavniki Komisije, ki so ustrezno pooblaščeni za izvajanje revizij ali pregledov na kraju 
samem, dostop do vseh potrebnih evidenc, dokumentov in podatkov v zvezi z operacijami, ki 
jih podpirajo skladi ESI, ali sistemi upravljanja in nadzora, ne glede na vrsto nosilca, na 
katerem so shranjeni. Države članice morajo Komisiji na zahtevo zagotoviti kopije takih 
evidenc, dokumentov in podatkov. 
V Sloveniji je Vlada na začetku leta  2014 z odlokom ustanovila samostojno centralizirano 
vladno službo za izvajanje evropske kohezijske politike (Služba vlade za razvoj in evropsko 
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kohezijsko politiko – SVRK), katere ključno področje delovanja je evropska kohezijska 
politika, kjer nastopa v vlogi organa upravljanja. 
Funkcijo organa za potrjevanje opravlja Ministrstvo za finance. Organ za potrjevanje 
izvaja povračila prispevka EU v državni proračun in preverja vse zahtevke za povračilo, ki jih 
prejme od organa upravljanja ali posredniških teles. Po opravljenih preverjanjih potrjuje 
izdatke in pripravlja izkaze o izdatkih po posameznih skladih. Njegove naloge lahko 
razdelimo na vzdrževanje računovodskih evidenc izdatkov predloženih Komisiji, potrjevanje 
pravilnosti in točnosti izkazov o izdatkih, pripravo in predložitev potrjenih izkazov o izdatkih 
in zahtevkov za plačila ter vzdrževanje evidenc o vračilih. Podrobneje določa naloge in 
odgovornosti organa za potrjevanje poleg splošne uredbe EU za sklade ESI tudi nacionalna 
uredba. 
Funkcijo revizijskega organa opravlja Urad RS za nadzor proračuna (UNP). UNP je organ 
v sestavi Ministrstva za finance, ki opravlja nalogo usklajevanja notranjega nadzora javnih 
financ (sistem NNJF) in neodvisnega nadzora vseh skladov EU ter je pooblaščen za 
usklajevanje pri boju proti goljufijam. 
Na ravni celotne Slovenije je skladno s 47. členom Uredbe 1303/2013/EU ustanovljen en 
odbor za spremljanje skladov ESI, ki se sestaja enkrat letno in v katerem sodelujejo 
predstavniki ustreznih institucij. S poslovnikom je odbor za spremljanje opredelil naloge in 
pristojnosti za učinkovito delovanje zaradi zagotavljanja komplementarnosti in sinergije med 
vsemi skladi, vključno s pripravami in izvajanjem makroregionalnih strategij najmanj enkrat 
letno ter pregleda izvajanje programa in napredek pri doseganju njegovih ciljev. Pri tem 
upošteva finančne podatke, splošne kazalnike in kazalnike za posamezne programe, 
spremembe vrednosti kazalnikov rezultatov in napredka pri doseganju številčno ovrednotenih 
ciljnih vrednosti ter mejnike iz okvira uspešnosti in po potrebi rezultate kvalitativnih analiz.452 
Za izvajanje in upravljanje sredstev EKJS in EKSRP v okviru PRP 2014–2020 je 
imenovan en organ upravljanja (Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano (MKGP), 
Direktorat za kmetijstvo), en odbor za spremljanje in ena akreditirana plačilna agencija 
(Agencija Republike Slovenije za kmetijske trge in razvoj podeželja – ARSKTRP). Organ 
upravljanja je odgovoren za uspešno, učinkovito in pravilno upravljanje in izvajanje programa 
v skladu s 66. členom Uredbe 1305/2013/EU. Del nalog organa upravljanja, ki se nanašajo na 
izvajanje ukrepov in izvedbo kontrol, je prenesen na ARSKTRP, ki je organ v sestavi MKGP 
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in v skladu s 16. členom Zakona o splošnem upravnem postopku opravlja naloge 
prvostopenjskega organa.  
Naloge plačilne agencije pri izvajanju ukrepov SKP opravlja ARSKTRP. ARSKTRP je 
edina akreditirana plačilna agencija za izvajanje vseh ukrepov SKP v Sloveniji. ARSKTRP je 
odgovorna za upravljanje in nadzor odhodkov EKJS in EKSRP ter opravlja naloge, ki so 
določene v 7. členu Uredbe 1306/2013/EU. MKGP je pristojni organ za izdajo in odvzem 
akreditacije plačilne agencije ter za sprotno spremljanje izpolnjevanja akreditacijskih meril. 
Certifikacijski organ za odhodke EKJS in EKSRP je Ministrstvo za finance, Urad za nadzor 
proračuna (UNP). UNP predloži mnenje, pripravljeno v skladu z mednarodno priznanimi 
revizijskimi standardi, o popolnosti, točnosti in resničnosti letnih obračunov plačilne agencije, 
pravilnem delovanju njenega sistema notranjega nadzora ter zakonitosti in pravilnosti 
odhodkov, za katere je Komisija zahtevala povračilo. Je operativno neodvisen od ARSKTRP 
in MKGP. 
Odbor za spremljanje PRP 2014–2020 je bil imenovan po izdani odločbi o odobritvi 
programa. Člani odbora so predstavniki ministrstev in vladnih služb (predvsem predstavniki, 
ki pokrivajo področja preostalih OP, instrumentov EU in nacionalnih instrumentov, na katerih 
je mogoče prekrivanje oziroma se izvajajo komplementarno), ekonomskih in socialnih 
partnerjev, nevladnih organizacij, ki delujejo za razvoj podeželja, in lokalnih skupnosti.  
Za izvajanje in upravljanje OP ESPR 2014–2020 je imenovan en organ upravljanja, ki je v 
pristojnosti MKGP, en organ potrjevanja, katerega naloge opravlja ARSKTRP, in en 
revizijski organ, katerega naloge opravlja UNP. Za spremljanje izvajanja programa je 
ustanovljen odbor za spremljanje.  
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4. Naloge in odgovornost držav članic453 
4.1. Preverjanje, da so ukrepi pravilno in dejansko izvedeni 
 
V nadaljevanju bo predstavljen pravni okvir boja proti nepravilnostim in goljufijam pri 
deljenem upravljanju EKJS in skladov ESI ter nekateri vsebinski sklopi, kjer so se v praksi 
pokazali najbolj kompleksni primeri tveganja nastanka nepravilnosti in goljufij, ki jim je 
potrebno posvetiti posebno pozornost pri preprečevanju, odkrivanju in odpravljanju 
nepravilnosti in goljufij. Pri tem se bo preučevanje posebej osredotočilo na morebitne 
pomanjkljivosti, ki bi jih bilo treba odpraviti, pri čemer bodo podani predlogi sprememb in 
dopolnitev obstoječe ureditve na ravni EU in nacionalni ravni. 
Eden osnovnih gradnikov dobrega finančnega poslovodenja in predpogoj za uspešno 
črpanje sredstev EU s strani posameznih držav članic je učinkovit in zanesljiv sistem boja 
proti nepravilnostim in goljufijam. Zakonitost in pravilnost izvedenih transakcij je osnovni 
pogoj primerne rabe sredstev skladov.
454
 Šele z vzpostavljenim trdnim in stabilnim sistemom 
upravljanja in nadzora, ki preprečuje, odkriva in odpravlja nepravilnosti in goljufije, se lahko 
dosegajo tudi najboljši rezultati gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti, pri čemer je 
zakonitost in pravilnost zlasti preko kriterija gospodarnosti, ki vključuje zaščito finančnih 
interesov EU, že po sami naravi stvari nujno del načela dobrega finančnega poslovodenja.  
Posledično so tudi naloge držav članic pri izvajanju skladov EU normativno osredotočene 
in predpisane predvsem z namenom zaščite finančnih interesov EU.455 Tako Uredba 
1303/2013/EU za sklade ESI povzema vsebino obveznosti zaščite finančnih interesov EU iz 
Uredbe 966/2012/EU. V točki h) 72. člena v zvezi s finančnim upravljanjem in nadzorom nad 
operativnim programom navaja dolžnost organa upravljanja, da preveri, ali so bili 
sofinancirani proizvodi in storitve zagotovljeni ter ali so bili izdatki, ki so jih prijavili 
upravičenci, plačani in ali so ti v skladu z veljavno zakonodajo, operativnim programom in 
pogoji za podporo operaciji. Ravno tako zagotavlja, da upravičenci, vključeni v izvajanje 
operacij, za katere se vrnejo upravičeni in dejansko nastali izdatki, vodijo ločeno 
računovodstvo ali ustrezno računovodsko kodo za vse transakcije v zvezi z operacijo. Ob 
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 Poglavje je dopolnjena in spremenjena različica besedila, ki je bilo objavljeno kot del prispevka avtorja v 
okviru projekta Themis (Miklič Matija, Boj proti nepravilnostim in goljufijam pri deljenem upravljanju kmetijskih 
skladov EU v luči načela dobrega finančnega poslovodenja, v: Smolej David (ur.), Zaščita finančnih interesov 
Evropske unije v Republiki Sloveniji: strokovna monografija, Ministrstvo za notranje zadeve Republike Slovenije, 
Policija, Uprava kriminalistične policije, Ljubljana, 2016, str. 77–110). 
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 Cipriani Gabriele, The EU budget – Responsibility without accountability?, Centre for European Policy 
Studies, Brussels, 2010, str. 54–55. 
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 Ibidem, str. 55. 
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upoštevanju ugotovljenih tveganj uvede tudi učinkovite in sorazmerne ukrepe za 
preprečevanje goljufij in vzpostavi postopke, ki zagotavljajo, da se vsi dokumenti v zvezi z 
izdatki in revizijami, ki se zahtevajo za zagotovitev ustrezne revizijske sledi, hranijo v skladu 
z predpisanimi zahtevami ter pripravi izjavo o upravljanju in letni povzetek iz točk (a) in (b) 
petega odstavka 59. člena Uredbe 966/2012/EU.  
Države članice morajo izpolniti obveznosti upravljanja, nadzora in revizije ter prevzamejo 
s tem povezane odgovornosti, ki so določene v pravilih o deljenem upravljanju iz Uredbe 
966/2012/EU ter pravil za posamezne sklade. Zagotoviti morajo, da so njihovi sistemi 
upravljanja in nadzora za programe vzpostavljeni v skladu s pravil za posamezne sklade ter da 
ti sistemi uspešno delujejo. Zagotoviti morajo tudi učinkovite ureditve za obravnavo pritožb v 
zvezi s skladi ESI. V skladu s svojim institucionalnim in pravnim okvirom so odgovorne za 
področje uporabe, pravila in postopke, ki se nanašajo na te ureditve. Na zahtevo Komisije 
preučijo pritožbe, ki so bile posredovane Komisiji in sodijo v področje njihove pristojnosti. 
Države članice morajo na zahtevo Komisijo tudi obvestiti o rezultatih takšnih obravnav.456 
Med nalogami organa upravljanja, kar zadeva finančno upravljanje in nadzor nad 
operativnim programom, je izrecno navedeno, da preveri, ali so bili sofinancirani proizvodi in 
storitve zagotovljeni ter ali so bili izdatki, ki so jih prijavili upravičenci, plačani in ali so ti v 
skladu z veljavno zakonodajo, operativnim programom in izpolnjeni pogoji za podporo 
operaciji ter ob upoštevanju ugotovljenih tveganj uvede učinkovite in sorazmerne ukrepe za 
preprečevanje goljufij.457 
Pred imenovanjem organa za upravljanje in organa za potrjevanje mora biti pripravljeno 
poročilo in mnenje neodvisnega revizijskega organa, ki oceni, ali imenovana organa 
izpolnjujeta merila v zvezi z notranjim nadzorom, obvladovanjem tveganj, dejavnostmi 
upravljanja in nadzornimi dejavnostmi in spremljanjem iz Priloge XIII Uredbe 
1303/2013/EU, kjer so podrobneje opredeljena merila za imenovanje obeh organov po 
posameznih sklopih glede notranjega nadzora, obvladovanja tveganj, dejavnosti upravljanja in 
nadzora in spremljanja.
458
 
Okrepljena vloga boja proti goljufijam se na primer v Sloveniji kaže tudi v pripravljeni 
Strategiji organa upravljanja za boj proti goljufijam, Cilja: Naložbe za rast in delovna mesta 
za programsko obdobje 2014–2020 (Strategija OP 2014–2020 za boj proti goljufijam), ki ga 
je skladno s točko c) četrtega odstavka 125. člena Uredbe 1303/2013/EU in priporočilom 
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 74. člen Uredbe 1303/2013/EU. 
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 Točki a) in c) četrtega odstavka 125. člena Uredbe 1303/2013/EU. 
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 Drugi odstavek 124. člena Uredbe 1303/2013/EU. 
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Komisije državam članicam o oblikovanju strategije za boj proti goljufijam na nacionalni 
ravni pripravila Služba Vlade Republike Slovenije za razvoj in evropsko kohezijsko 
politiko.
459
 
Slednja je podala tudi Izjavo organa upravljanja o politiki na področju boja proti 
goljufijam.
460
 Pri tem je v obeh navedenih nacionalnih dokumentih jasno izražena politika 
ničelne tolerance na področju goljufij in korupcije,461 katere izvajanje je obveznost vseh 
zaposlenih na organu upravljanja ter vseh vključenih institucij v izvajanje evropske 
kohezijske politike.
462
 Splošni cilj Strategije OP 2014–2020 za boj proti goljufijam je pri 
proračunskem uporabniku vzpostaviti učinkovit in uspešen okvir boja proti goljufijam na 
področju izvajanja OP 2014–2020. Uresničitev splošnega strateškega cilja bo dosežena z 
uresničitvijo treh posebnih ciljev: 1. krepitev etične kulture preprečevanja goljufij; 2. 
izboljšanje upravljanja s tveganji goljufij na področju izvajanja OP 2014–2020 in 
zagotavljanje učinkovitega sistema nadzora in kontrol; ter 3. zboljšanje medsebojnega 
sodelovanja z organi pristojnimi za odkrivanje, preiskavo in pregon goljufij na področju 
evropske kohezijske politike. Sestavni del Strategije OP 2014–2020 za boj proti goljufijam je 
tudi Akcijski načrt,463 ki opredeljuje ukrepe in dodeljuje odgovornosti, določa roke ter 
kazalnike, s katerimi se meri napredek pri doseganju ciljev. Kazalniki predstavljajo osnovo za 
poročanje o napredku, roki za doseganje ciljev pa so določeni glede na raven prednosti.464 
Tudi Uredba 1306/2013/EU na horizontalni ravni za oba kmetijska sklada EU povzema 
vsebino obveznosti zaščite finančnih interesov EU465 iz Uredbe 966/2012/EU. V okviru SKP 
so skladno z 58. členom Uredbe 1306/2013/EU države članice dolžne sprejeti vse zakonske in 
druge predpise, pa tudi vse druge potrebne ukrepe za zagotavljanje učinkovite zaščite 
finančnih interesov EU, med drugim zlasti za preprečevanje, odkrivanje ter odpravo 
nepravilnosti in za zagotavljanje učinkovitega preprečevanja goljufij, predvsem na področjih, 
pri katerih je večje tveganje, ki je namenjeno odvračanju, izvaja pa se ob upoštevanju 
stroškov in koristi ter sorazmernosti ukrepov. 
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 Stran 4 strategije in stran 1 izjave. 
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 Stran 1 izjave. 
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 Poglavje 5.1. Strategije OP 2014–2020 za boj proti goljufijam. 
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 Stran 6–11 in priloga 5.1 strategije. 
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 Za EKSRP je poleg navedenega relevantna tudi določba točke h) 72. člena in točka c) četrtega odstavka 125. 
člena Uredbe 1303/2013/EU. 
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Okrepljena vloga boja proti goljufijam se v okviru SKP v programskem obdobju 2014–
2020 kaže v Delegirani uredbi 907/2014/EU,466 ki med akreditacijskimi merili za plačilne 
agencije v točki (iv) točke (B) Standardi v zvezi s človeškimi viri poglavja 1. Notranje okolje 
med kriteriji glede usposabljanja osebja plačilne agencije prvič izrecno predpisuje obveznost 
ozaveščanja glede goljufij, ter v dopolnjeni izjavi o upravljanju iz Izvedbene uredbe 
908/2014/EU,
467
 s katero direktor plačilne agencije med drugim potrjuje, da se izvajajo 
učinkoviti in sorazmerni ukrepi proti goljufijam v skladu z 58. členom Uredbe 1306/2013/EU 
ter se upoštevajo ugotovljena tveganja. Poleg tega je Komisija pripravila posebno navodilo 
glede goljufij468 in aktivno sodeluje z zainteresiranimi plačilnimi agencijami pri usposabljanju 
in ozaveščanju uradnikov. 
4.2. Odkrivanje nepravilnosti in goljufij  
4.2.1. Opredelitev nepravilnosti 
V pravu EU je pojem nepravilnosti podrobneje opredeljen v Uredbi 2988/95/ES. Za 
namene Uredbe 2988/95/ES  je izraz »nepravilnost« širok pojem ter vključuje namerne in 
nenamerne nepravilnosti (povzročene iz malomarnosti ali celo brez kakršnekoli krivde), ki so 
jih povzročili gospodarski subjekti.  
V Uredbi 2988/95/ES
469
 je namreč nepravilnost opredeljena kot: »vsako kršenje določb 
zakonodaje Skupnosti, ki je posledica dejanja ali opustitve s strani gospodarskega subjekta, ki 
je ali bi lahko škodljivo vplivalo na proračun Skupnosti ali proračunska sredstva, ki jih 
upravljajo, bodisi z zmanjšanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev, ki se zbirajo 
neposredno v imenu Skupnosti, bodisi z neupravičenimi izdatki«.  
Navedena opredelitev pojma nepravilnost ne vključuje tudi kršenja določb nacionalne 
zakonodaje, tako da bi bilo ob striktni jezikovni razlagi mogoče sklepati, da se kot 
nepravilnost po pravu EU ne štejejo kršitve nacionalne zakonodaje. Sistem (so)financiranja iz 
skladov EU namreč praviloma vključuje določeno mero diskrecijske pravice, ki omogoča 
posameznim državam članicam, da določijo (dodatne) podrobnejše pogoje upravičenosti 
pomoči z nacionalnimi predpisi. Tako bi lahko prišlo do absurdne situacije, da se upravni 
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 1. člen priloge 1. 
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 3. člen Izvedbene uredbe Komisije (EU) št. 908/2014 z dne 6. avgusta 2014 o pravilih za uporabo Uredbe 
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 Drugi odstavek 1. člena. 
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ukrepi in upravne kazni v smislu zmanjšanja ali znižanja izplačil iz skladov EU sploh ne bi 
mogli uporabiti za kršitve nacionalne zakonodaje oziroma bi se lahko uporabili le v primerih 
in pod pogoji, ki bi jih predvidela nacionalna zakonodaja in pod pogojem, da takšni 
nacionalni ukrepi ne bi bili v nasprotju z EU zakonodajo (npr. ker kršijo načelo 
sorazmernosti). 
Z navedeno problematiko se je Sodišče EU soočilo v združenih zadevah C-260/14 in C-
261/14, Judeţul Neamţ in Judeţul Bacău,470 saj je za konkretna primera relevantna sektorska 
zakonodaja v Uredbi 1083/2006/ES vsebovala opredelitev nepravilnosti, ki je podobno kot 
Uredba 2988/95/ES vključevala kakršno koli kršitev določbe prava ES, ki je posledica 
delovanja ali opustitve dejanja gospodarskega subjekta, ki zaradi neupravičene postavke 
odhodkov škoduje ali bi lako škodovalo splošnemu proračunu ES.471 
V navedenih zadevah sta dve sosednji romunski regionalni upravi, okrožje Neamţ (zadeva 
C-260/14) in okrožje Bacău (zadeva C-261/14) prejeli sredstva iz Evropskega sklada za 
regionalni razvoj (ESRR) v okviru regionalnega operativnega programa 2007–2013. V okviru 
obeh postopkov je romunsko Ministrstvo za regionalni razvoj in javno upravo ocenilo, da so 
bili pogoji, ki sta jih določili okrožji Neamț in Bacău v okviru tega postopka v nasprotju z 
nacionalno zakonodajo s področja oddaje javnih naročil. V teh okoliščinah je nato ministrstvo 
uporabilo nacionalno zakonodajo, ki jo je Romunija sprejela na priporočilo Smernic Komisije 
za določitev finančnih popravkov, ki jih financira Unija v okviru deljenega upravljanja, zaradi 
neskladnosti s pravili o javnem naročanju, ter sprejelo finančni popravek,472 ki je predstavljal 
5 % zadevne pogodbene vrednosti.
473
 
Pred nacionalnim sodiščem se je tako med drugim pojavilo tudi vprašanje, ali lahko kršitev 
nacionalnih predpisov s strani naročnika, ki je prejemnik pomoči iz skladov ESI, v okviru 
postopka oddaje javnega naročila, ki ne spada pod doseg evropskih direktiv o javnem 
naročanju, pomeni »nepravilnost« v smislu Uredbe 2988/95/ES in Uredbe 1083/2006/EU.  
Sodišče EU je v postopku predhodnega odločanja najprej ugotovilo, da kljub temu, da iz 
Uredbe 2988/95/ES in Uredbe 1083/2006/EU izhaja, da je nepravilnost vsakršno kršenje 
določb prava EU, ne bi bilo mogoče izključiti, da je takšna nepravilnost prav tako posledica 
kršitve nacionalnega prava. Tako Sodišče EU ugotavlja, da za te operacije velja pravo EU, ker 
                                                          
470
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Bacău, EU:C:2016:360. 
471
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so bile financirane s strani EU. Prav tako je treba pojem nepravilnost v smislu Uredbe 
2988/95/ES in Uredbe 1083/2006/ES razlagati tako, da se nanaša ne samo na vsakršno kršitev 
prava EU, temveč tudi na kršitev določb nacionalnega prava, ki prispevajo k zagotavljanju 
pravilne uporabe prava EU s področja upravljanja projektov, ki se financirajo iz sredstev 
EU.
474
 
Sodišče EU je preko teleološke razlage pravilno presodilo, da pod pojem nepravilnosti 
sodijo tudi kršitve nacionalne zakonodaje, kar izhaja tudi iz načela dobrega finančnega 
poslovodenja v smislu varstva finančnih interesov EU. Sodišče EU je pri tem pravilno opazilo 
tudi, da za sklade ESI za programsko obdobje 2014–2020 Uredba 1303/2013/EU v 36. točki 
2. člena tudi na normativni ravni pod opredelitev nepravilnosti izrecno vključuje kršitev 
nacionalne zakonodaje, saj jo opredeljuje kot vsako kršitev prava EU ali nacionalnega prava v 
zvezi z njegovo uporabo, ki je posledica delovanja ali opustitve s strani gospodarskega 
subjekta, vključenega v izvajanje skladov ESI, ki zaradi neupravičene postavke izdatkov 
škoduje ali bi lahko škodovalo proračunu EU. Sodišče EU je tako sledilo ideji zakonodajalca. 
Zaradi vezanosti na okvire postavljenega vprašanja in opisa dejanskega stanja s strani 
nacionalnega sodišča v postopku predhodnega vprašanja pa se ni spuščalo v presojanje, ali 
morebitna kršitev nacionalnega zakonodaje v okviru postopka oddaje javnega naročila, ki ne 
spada pod doseg direktiv EU o javnem naročanju, pomeni tudi kršitev temeljnih pravil prava 
EU.
475
 V takšnem primeru bi bil izpolnjen tudi pogoj kršitve prava EU iz definicije 
nepravilnosti iz 7. točke 2. člena Uredbe 1083/2006/ES in drugega odstavka 1. člena Uredbe 
2988/95/ES. 
Če opredelitev pojma nepravilnost v Uredbi 1303/2013/EU (o skupnih določbah za sklade 
ESI) za programsko obdobje 2014–2020 izrecno vključuje tudi kršitve nacionalnega prava, pa 
je nekoliko presenetljiva ugotovitev, da horizontalna uredba za kmetijska sklada (Uredba 
1306/2013/EU) kot lex specialis pri opredelitvi nepravilnosti v točki g) prvega odstavka 2. 
člena napotuje na opredelitev iz drugega odstavka 1. člena Uredbe 2988/95/ES, ki ne 
vključuje kršitev nacionalnega prava. Za takšno razlikovanje v opredelitvi nepravilnosti med 
kmetijskima skladoma in ostalimi skladi ESI ni nobenega utemeljenega razloga, tako da gre v 
tem primeru upoštevajoč sodbo Sodišča EU v združenih zadevah C-260/14 in C-261/14, 
Judeţul Neamţ in Judeţul Bacău očitno za nedoslednost zakonodajalca, ki bi jo bilo primerno 
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 Ibidem, točka 37. 
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 Podrobneje o dometu prava EU v okviru postopkov oddaje javnih naročil, ki jih ne obsegajo direktive EU o 
javnem naročanju, v poglavju 4.3. Kršitve pravil javnega naročanja. 
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ob prvi priložnosti odpraviti in določbo dopolniti s sklicem na 36. točko 2. člena Uredbe 
1303/2013/EU, pri razlagi pa upoštevati tudi navedeno sodbo Sodišča EU. 
V zvezi s problematiko opredelitve nepravilnosti je treba tudi poudariti, da obveznost 
spoštovanja nacionalnega prava in prava EU velja ne le v zvezi s sredstvi EU, ki jih zagotovi 
Komisija neposredno iz proračuna EU, temveč tudi v zvezi s sofinanciranjem (ki se zagotovi 
skupaj ali vzporedno) iz nacionalnega proračuna (na nacionalni, regionalni ali občinski ravni) 
ali iz sredstev upravičencev do nepovratnih sredstev ali končnih prejemnikov (ne glede na to, 
ali so javne ali zasebne ustanove).
476
 Navedeno se zagotavlja v okviru povezanosti in 
pogojenosti izplačila EU sredstev z ustreznim deležem nacionalnih sredstev (načelo 
dodatnosti). Tako je nedopustno deljenje upravnega sankcioniranja glede na EU ali nacionalni 
del sredstev skladov ESI in EKJS (npr. da bi se uporabil finančni popravek zaradi kršitve 
pravil EU samo za EU del financiranja ali zaradi kršitve nacionalne zakonodaje samo za 
nacionalni delež financiranja), saj vsaka nepravilnost že zaradi načela dodatnosti v vsakem 
primeru pomeni finančni učinek tako na EU kot nacionalni del (če se zniža EU delež, se mora 
v enakem deležu znižati tudi nacionalni del in vice versa, sicer pride do kršitve načela 
dodatnosti). 
4.2.2. Opredelitev goljufije 
Ob preučevanju pojma nepravilnosti in pravnih posledic nepravilnosti je treba posebej 
izpostaviti namerne nepravilnosti in z njimi povezane goljufije. V konvenciji o zaščiti 
finančnih interesov Evropskih skupnosti,477 ki je prvenstveno namenjena harmonizaciji prava 
držav članic na področju kazenskega prava, je goljufija glede odhodkov splošnega proračuna 
EU opredeljena kot vsako namerno dejanje ali opustitev v zvezi z: 
– uporabo ali predložitvijo lažnih, nepravilnih ali nepopolnih izjav ali dokumentov, katere 
posledica je poneverba ali neupravičeno zadržanje sredstev splošnega proračuna Evropskih 
skupnosti ali proračunov, ki jih upravljajo Evropske skupnosti ali se upravljajo v njihovem 
imenu, 
– nerazkritjem podatkov, ki pomeni kršitev določene obveznosti z enako posledico; 
– neustrezno uporabo takih sredstev za druge namene kot za tiste, za katere so bila prvotno 
dodeljena. 
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 Evropska komisija, Priročnik o poročanju o nepravilnostih na področju deljenega upravljanja 2017, 
Ares(2017)5692256 z dne 21. 11. 2017, str. 14.  
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 Konvencija, pripravljena na podlagi člena K.3 Pogodbe o Evropski uniji, o zaščiti finančnih interesov 
Evropskih skupnosti, Uradni list RS, št. 19/07 – Mednarodne pogodbe, št. 4/07. 
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Pri tem je določeno, da se namerna narava dejanja ali opustitve lahko ugotovi na podlagi 
objektivnih dejanskih okoliščin.478 
Sum goljufije pomeni nepravilnost, zaradi katere se lahko sproži upravni in/ali sodni 
postopek na nacionalni ravni, da se ugotovi, ali je bilo dejanje namerno in zlasti ali je šlo za 
goljufijo, kakor je določena v Konvenciji o zaščiti finančnih interesov Evropskih skupnosti.479 
Navedeno konvencijo z učinkom od 6. julija 2019 nadomešča Direktiva 2017/1371/EU o 
boju proti goljufijam, ki škodijo finančnim interesom Unije, z uporabo kazenskega prava,480 
ki državam članicam nalaga obveznosti, da sprejmejo potrebne ukrepe, s katerimi zagotovijo, 
da je goljufija, ki škodi finančnim interesom EU, opredeljena kot kaznivo dejanje, če je 
storjena naklepno. Direktiva 2017/1371/EU pri podrobnejši opredelitvi pojma goljufija, ki 
škodi finančnim interesom EU razlikuje med goljufijo glede odhodkov, ki so ali niso povezani 
z javnim naročanjem, in goljufijo glede prihodkov, ki so ali niso prihodki od lastnih sredstev 
iz naslova DDV.
481
 Direktiva nalaga državam članicam obveznost, da sprejmejo potrebne 
ukrepe, s katerimi zagotovijo, da je poneverba, če je storjena naklepno, opredeljena kot 
kaznivo dejanje. Ob tem v tej direktivi poneverba pomeni dejanje javnega uslužbenca, ki mu 
je neposredno ali posredno poverjeno upravljanje sredstev, s katerim zadevni uslužbenec ta 
sredstva nameni ali izplača oziroma si jih prilasti ali jih uporabi v nasprotju s predvidenim 
namenom, s čimer škodi finančnim interesom EU.482 
Uredba 2988/95/ES goljufije kot takšne izrecno ne opredeljuje, vendar med upravnimi 
sankcijami za namerne nepravilnosti ali nepravilnosti iz malomarnosti predvideva poleg 
splošnega upravnega ukrepa zavrnitve pridobitve koristi ali vračila pridobljene koristi še 
dodatne upravne kazni.
483
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 Točka a) 2. člena Delegirane uredbe Komisije (EU) 2015/1970 z dne 8. julija 2015 o dopolnitvi Uredbe (EU) št. 
1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta s posebnimi določbami o poročanju o nepravilnostih v zvezi z 
Evropskim skladom za regionalni razvoj, Evropskim socialnim skladom, Kohezijskim skladom in Evropskim 
skladom za pomorstvo in ribištvo (UL L št. 293 z dne 10. 11. 2015, str. 1) in točka a) 2. člena Delegirane uredbe 
Komisije (EU) 2015/1971 z dne 8. julija 2015 o dopolnitvi Uredbe (EU) št. 1306/2013 Evropskega parlamenta in 
Sveta s posebnimi določbami o poročanju o nepravilnostih v zvezi z Evropskim kmetijskim jamstvenim skladom 
in Evropskim kmetijskim skladom za razvoj podeželja ter o razveljavitvi Uredbe Komisije (ES) št. 1848/2006 (UL 
L št. 293 z dne 10. 11. 2015, str. 6). 
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 Direktiva (EU) 2017/1371 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. julija 2017 o boju proti goljufijam, ki 
škodijo finančnim interesom Unije, z uporabo kazenskega prava, UL L št. 198 z dne 28. 7. 2017, str.  29. 
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Kazenski zakonik Republike Slovenije (KZ)
484
 pozna posebno kvalificirano obliko 
kaznivega dejanja goljufije na škodo EU. Tako se skladno z 229. členom KZ kaznuje kdor se 
izogne odhodkom, s tem da uporabi ali predloži lažne, nepravilne ali nepopolne izjave ali 
dokumente ali ne razkrije podatkov in tako poneveri ali neupravičeno zadržuje ali neustrezno 
uporabi sredstva splošnega proračuna EU ali proračunov, ki jih upravlja EU ali se upravljajo v 
njihovem imenu. Enako se kaznuje tudi, kdor pridobi sredstva z dejanji iz navedenih 
proračunov.  
V okvir sistema boja proti goljufijam sodi tudi boj proti korupciji, ki je običajno podlaga in 
vzrok drugim vrstam goljufij. Široka opredelitev korupcije, ki jo uporablja Komisija, je 
zloraba (javnega) položaja za osebno korist. Koruptivna plačila omogočajo številne druge 
vrste goljufij, kot so napačni računi, navidezni odhodki ali neizpolnjevanje pogodbenih 
določil. Najpogostejša oblika korupcije so koruptivna plačila ali druge koristi, pri čemer 
prejemnik (pasivna korupcija) sprejme podkupnino od dajalca (aktivna korupcija) v zameno 
za uslugo.
485
 
Tako Direktiva 2017/1371/EU državam članicam nalaga obveznost, da sprejmejo potrebne 
ukrepe, s katerimi zagotovijo, da sta pasivna in aktivna korupcija, če sta storjeni namerno, 
opredeljeni kot kaznivi dejanji. Pasivna korupcija je opredeljena kot dejanje javnega 
uslužbenca, ki neposredno ali prek posrednika zahteva ali sprejme kakršno koli korist zase ali 
za tretjo osebo ali sprejme obljubo take koristi, v zameno za opravo dejanja ali opustitev 
dejanja v skladu s svojo delovno obveznostjo ali izvajanje svojih nalog na način, ki škoduje 
ali bi lahko škodoval finančnim interesom EU. Aktivna korupcija pomeni dejanje katere koli 
osebe, ki javnemu uslužbencu neposredno ali prek posrednika obljubi, ponudi ali da kakršno 
koli korist, in sicer za tega uslužbenca ali za tretjo osebo, v zameno za opravo dejanja ali 
opustitev dejanja v skladu s svojo delovno obveznostjo ali izvajanje svojih nalog na način, ki 
škoduje ali bi lahko škodoval finančnim interesom EU.486 
V Sloveniji Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK)487 določa, da je 
korupcija vsaka kršitev dolžnega ravnanja uradnih in odgovornih oseb v javnem ali zasebnem 
sektorju, kot tudi ravnanje oseb, ki so pobudniki kršitev ali oseb, ki se s kršitvijo lahko 
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 Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK), Uradni list RS, št. 69/11 – uradno prečiščeno 
besedilo. 
139 
okoristijo, zaradi neposredno ali posredno obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane, 
sprejete ali pričakovane koristi zase ali za drugega.488 
4.2.3. Umetno ustvarjeni pogoji 
V okvir namernih nepravilnosti sodijo tudi umetno ali lažno ustvarjeni pogoji za pridobitev 
pomoči iz skladov ESI in EKJS. Problemski sklop t. i. umetno ali lažno ustvarjenih pogojev 
obsega primere, ko se izkaže, da posamezni potencialni upravičenec formalno sicer izpolnjuje 
vsa merila za pridobitev pomoči, kot so določeni v nacionalnih predpisih ali predpisih EU, 
vendar pa obstajajo dokazi o zlorabi potencialnega prejemnika take pomoči. Pri tem je po eni 
strani potreben skupek objektivnih okoliščin, iz katerih izhaja, da čeprav so bili spoštovani 
formalni pogoji, določeni v predpisu EU, cilj, ki mu ta predpis sledi, ni bil dosežen, in po 
drugi strani subjektivni element, ki sestoji iz namena pridobiti korist, ki izhaja iz predpisa EU, 
tako da se ustvarijo lažni pogoji za pridobitev te koristi.489 
Uredba 2988/1995/ES
490
 izrecno navaja da, če se ugotovi, da so bili v nasprotju s cilji 
veljavne zakonodaje Skupnosti zaradi pridobitve neke koristi zahtevani pogoji za pridobitev 
koristi ustvarjeni umetno, se zato korist ne odobri ali pa se odvzame.  
V Uredbi 1303/2013/EU za področje skladov ESI ni ustrezne določbe, kar bi bilo dobro 
ustrezno dopolniti. Kljub temu, da je v tem primeru treba upoštevati Uredbo 2988/1995/ES pa 
odsotnost ustrezne določbe lahko pripelje do nepozornosti pristojnih upravljavskih, kontrolnih 
in revizijskih organov tako na nacionalni kot tudi na EU ravni. Nasprotno pa umetno 
ustvarjanje pogojev v okviru skupne kmetijske politike izrecno omenjata Uredba 
1307/2013/EU
491
 in Uredba 1306/2014/EU
492
 v zvezi z izogibanjem pravilom glede 
najvišjega zneska plačil na posamezno kmetijsko gospodarstvo ter glede izpolnjevanja 
pogojev aktivnega kmeta in pogojev za vstop v shemo za male kmete.  
Tveganju umetnega prirejanja pogojev je na primer še posebej podvrženo izpolnjevanje 
pogojev za mikro, mala in srednje velika podjetja (MSP) iz priloge I Uredbe 702/2014/EU, 
priloge I Uredbe 651/2014/EU in priloge Priporočila Komisije 2003/361/ES, kjer je večja 
verjetnost, da bodo posamezniki poskušali prikriti svoje povezave in poslovna partnerstva z 
namenom, da neupravičeno pridobijo nepovratna sredstva podjetja, ki zaradi partnerskih in 
povezanih podjetij ne izpolnjujejo pogojev za MSP.  
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Tipičen primer umetnega ustvarjanja pogojev je tudi, ko je namen družbe obid omejitev, ki 
so določene v sektorski ali nacionalni zakonodaji s tem, da v dogovoru s tretjimi, ki so sami 
prosilci za pomoč iz naslova določene sheme podpore, enoten projekt umetno razdelijo na več 
manjših projektov. Težava pa se lahko pojavi, da taka okoliščina sama po sebi ne izključuje, 
da bi investicijski projekt, ki je predlagan, prispeval k doseganju ciljev zadevne sheme 
pomoči. Če je namreč v predpisu določeno, da se ugodnost ne odobri, če se ugotovi, da so bili 
pogoji za pridobitev ugodnosti ustvarjeni umetno in v nasprotju s cilji te zakonodaje, je poleg 
umetnega ustvarjanja pogojev kot objektivni element nujno treba izkazati tudi, da so bili 
pogoji ustvarjeni v nasprotju s cilji področne zakonodaje. Okoliščina umetnega ustvarjanja 
pogojev sama po sebi namreč ne izključuje, da bi investicijski projekt, ki ga je predlagal 
vlagatelj, prispeval k doseganju ciljev zadevne pomoči. Kar zadeva subjektivni element, pa je 
treba ugotoviti dejansko vsebino in pravi pomen sporne vloge za financiranje. Ob tem so 
dejanski elementi, ki se lahko upoštevajo za ugotovitev ustvarjanja lažnih pogojev, katerih 
izpolnitev se zahteva za pridobitev plačil iz določene sheme podpore, pravne, gospodarske 
in/ali osebne povezave med osebami, vpletenimi v zadevno investicijsko transakcijo. Obstoj 
tega subjektivnega elementa je lahko okrepljen tudi z dokazom dogovarjanja, ki je lahko 
podano v obliki namernega usklajevanja med različnimi investitorji, ki prosijo za pomoč iz 
sheme določene podpore, zlasti ko so investicijski projekti enaki ter obstaja geografska, 
ekonomska, funkcionalna, pravna in/ali osebna zveza med projekti.  
Upoštevati je treba, da ni mogoče zavrniti financiranja projekta, ko je lahko utemeljitev za 
zadevno investicijo kaj drugega kot zgolj pridobitev plačila iz zadevne sheme podpore. Še 
več, Sodišče EU je že presodilo, da je nezakonito, če se prošnja za plačilo iz sheme podpore 
zavrne zgolj zato, ker investicijski projekt, ki je predmet prošnje za pomoč iz te sheme, ni 
funkcionalno neodvisen ali ker obstaja pravna povezava med prosilci za tako pomoč, ne da bi 
bili upoštevani drugi objektivni elementi zadevnega primera. Ugotovljene okoliščine glede 
obstoja pravne povezave med prosilci za pomoč, torej neobstoj funkcionalne avtonomije med 
različnimi zadevnimi investicijskimi projekti, sicer predstavljajo indice, na podlagi katerih je 
mogoče sklepati o ustvarjanju lažnih pogojev za pridobitev plačil. Vendar ob tem ostaja 
dejstvo, da je treba to presojo opraviti glede na vse okoliščine posameznega primera.493 
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Pri tem se v luči zadeve C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren 
pojavi vprašanje dopustnosti nacionalne ureditve, ki bi določila posamezne objektivne 
elemente, na podlagi katerih se šteje, da gre za umetno ustvarjanje pogojev, razen če 
upravičenec ne dokaže nasprotno (obrnjeno dokazno breme). Glede na podobnost pravne 
problematike, ki se kaže v težavnosti dokazovanja subjektivnega odnosa upravičenca do 
nepravilnosti, menim, da ni razlogov, da se po analogiji ne bi mogla uporabiti rešitev, ki jo 
dopušča sodba Sodišča EU v zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van 
Buuren. Ravno tako je mogoče umetno ustvarjanje pogojev omejiti na normativni ravni z 
dovolj premišljenim načinom določitve kroga upravičencev, ki bi ex ante preprečeval primere 
nedopustnih dogovarjanj in povezav z izključnim namenom pridobitve pomoči na nedovoljen 
način. 
4.2.4. Upravne sankcije (ukrepi in kazni) pri deljenem upravljanju s sredstvi EU  
Naslednje vprašanje, ki je pomembno v zvezi z opredelitvijo nepravilnosti v Uredbi 
2988/95/ES, se nanaša na problematiko pravnih posledic ugotovljenih nepravilnosti. Iz 
opredelitve nepravilnosti je razbrati, da vsako kršenje zakonodaje ne povzroči tudi 
negativnega oziroma škodljivega vpliva na proračun EU ali proračunska sredstva, ki jih 
upravlja. Posledično za takšne nepravilnosti, ki nimajo škodljivega vpliva bodisi z 
zmanjšanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev, ki se zbirajo neposredno v imenu EU, 
bodisi z neupravičenimi izdatki, ni mogoče predpisati upravnih sankcij (upravni ukrepi ali 
upravne kazni iz Uredbe 2988/95/ES). Kot nepravilnost v smislu Uredbe 2988/95/ES so 
                                                                                                                                                                                     
Sodišče EU, je sodba z dne 13. marca 2014 v zadevi C-155/13, SICES in drugi, EU:C:2014:145. V tem primeru je 
preko transakcij, s katerimi je uvoznik, imetnik uvoznih dovoljenj za uvoz česna iz Kitajske po nižji carinski 
stopnji, blago pred uvozom v EU kupil pri gospodarskem subjektu, ki je bil sam tradicionalni uvoznik s pravico 
do preferenčnega uvoza po nižji carinski stopnji, vendar je svoja uvozna dovoljenja po nižji stopnji že izčrpal, 
potem pa mu ga je po uvozu v EU ponovno prodal, prišlo do umetnega ustvarjanja pogojev in zlorabe pravice 
do uvoza po nižji carinski stopnji. Pri tem je Sodišče EU v zvezi s subjektivnim elementom zlorabe izpostavilo, da 
je za ugotovitev, da je osnovni cilj zadevnih transakcij dajati kupcu v EU neupravičeno prednost, nujno, da imajo 
uvozniki namen podeliti takšno prednost temu kupcu in da so transakcije brez sleherne gospodarske in 
trgovinske utemeljitve za te uvoznike. Slednje lahko na primer temelji na dejstvu, da je bila prodajna cena blaga 
določena na taki ravni, ki na podlagi zadevnih prodaj omogoča znaten dobiček. Ravno tako so dejavniki, na 
podlagi katerih je mogoče ugotoviti, da so transakcije umetne, okoliščina, da uvoznik, imetnik dovoljenja za 
uvoz po preferenčni carinski stopnji, ni prevzel nobenega poslovnega tveganja, ker je to dejansko nosil njegov 
kupec, ki je tudi tradicionalni uvoznik. Tak umeten značaj je mogoče razbrati tudi iz dejstva, da je dobiček 
uvoznikov neznaten ali da so prodajne cene česna v razmerju med uvozniki in kupcem v EU nižje od tržne cene. 
(Dupont-Lassalle Julie, PAC: pratiques abusives dans l'obtention de certificats d'importation, Europe, mai 2014, 
št. 5, str. 32). Podoben zaključek umetnega ustvarjanja pogojev izhaja tudi iz sodbe z dne 9. julija 2015 v zadevi 
C-607/13, Cimmino in drugi, EU:C:2015:448, ki se nanaša na enako problematiko pri preferenčnem uvozu 
banan. Do nasprotnih zaključkov kot v navedenih primerih (torej, da ni mogoč očitek umetnega ustvarjanja 
pogojev) je Sodišče EU načeloma prišlo v konkretnih okoliščinah zadeve v sodbi z dne 14. aprila 2016 v zadevi C-
131/14, Cervati in Malvi, EU:C:2016:255, ki se ravno tako nanaša na enako problematiko pri preferenčnem 
uvozu česna s poreklom iz Argentine. 
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namreč opredeljene le tiste kršitve zakonodaje, ki imajo škodljiv vpliv in jih je mogoče 
poimenovati tudi bistvene kršitve. Samo takšne vrste kršitve je dopustno pravno sankcionirati. 
Kršitev, ki takšnega škodljivega vpliva nima (nebistvena kršitev), se ne šteje za nepravilnost, 
kar posledično pomeni, da kljub zaznanim kršitvam takšne vrste ne more priti do finančnih 
popravkov, zavrnitve izplačil ali drugih negativnih upravnih sankcij.  
Bistvene kršitve je nato mogoče dalje razdeliti najprej na takšne, ki povzročijo zavrnitev 
dodelitve ali izplačila pomoči v celoti in uporabo morebitnih dodatnih upravnih kazni (hujše 
bistvene kršitve), in se torej nanašajo na glavne oziroma osnovne pogoje relevantne 
zakonodaje, ki omogočajo pridobitev pomoči (omogočitveni pogoji). Navedene kršitve pravil 
se ločijo od drugih bistvenih kršitev, ki skladno z načelom sorazmernosti ne povzročijo 
zavrnitve pomoči skladov EU v celoti in uporabe dodatnih upravnih kazni (manjše bistvene 
kršitve), in se torej nanašajo na stranske pogoje za pridobitev pomoči. 
Ker je izvajanje sistema pomoči skladov EU zelo kompleksno in preobsežno, da bi bilo 
skladno z zahtevami načela dobrega finančnega poslovodenja mogoče v razumnem času 
izvesti podrobne preveritve in kontrole vseh vlog in vseh upravičencev, je vzpostavljen sistem 
upravnih sankcij,
494
 ki imajo za posledico, da je lahko zavrnjen tako znesek, ki je natančno 
določljiv v zvezi z ugotovljeno nepravilnostjo (upravni ukrepi), kot tudi dodaten kaznovalni 
znesek zavrnitve izplačila ali zavrnitev izplačila v celoti ter izključitev upravičenca iz sheme 
ali shem podpore EU za določeno časovno obdobje (upravne kazni).495 Takšen sistem je 
nujen, saj imajo upravne kazni, ki se dodajo osnovni zahtevi zavrnitve neupravičenega dela 
vloge za pomoč, odvračilen značaj in preprečujejo nagnjenost upravičencev k igri 
prevzemanja tveganja, da morda njihova vloga ne bo predmet podrobne preveritve, ki se 
načeloma lahko opravi le na sorazmerno majhnem vzorcu vlog skladno z oceno tveganja 
nadzornih organov.  
Z zakonodajo EU je praviloma vzpostavljen dvostopenjski sistem (two-stage system) 
obravnavanja  vlog za finančno pomoč iz skladov ESI in EKSJ. Prva stopnja se nanaša na 
obravnavo vloge za odobritev pomoči, druga pa na zahtevo za izplačilo predhodno odobrene 
pomoči. Da se zagotovi delovanje takšnega sistema pomoči, je organiziran nadzor glede na 
navedeni dve stopnji, vendar nadzor ni sistematičen zaradi velikega števila vlog, ki jih je treba 
upoštevajoč načelo dobrega finančnega poslovodenja (gospodarnost) obravnavati v relativno 
kratkem času. Sistem tako zahteva, da so podatki, ki jih poda upravičenec do pomoči, resnični 
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in jih je mogoče preveriti na obeh dveh stopnjah.496 Če določena vloga ni bila predmet 
podrobne kontrole v prvi stopnji obravnave, navedeno ne pomeni, da vloga ne more biti 
ponovno predmet podrobnega nadzora v kasnejši fazi obravnave vloge ali celo ex-post po 
opravljenem končnem izplačilu pomoči. 
Sodišče EU pri presojanju pravnih posledic ugotovljenih nepravilnosti uporablja odprt 
koncept upravne sankcije, kar v državah članicah povzroča težave pri razlikovanju med 
pravnimi posledicami oziroma upravnimi ukrepi zaradi neizpolnjevanja pogojev in upravnimi 
kaznimi, ki so posledica najhujših kršitev zakonodaje in so načeloma dodane upravnim 
ukrepom. Skladno s prakso Sodišča EU so kot sankcije označeni tudi preprosti upravni ukrepi, 
katerih cilj ni kaznovalne narave, temveč so namenjeni izključno pravilnemu izvajanju 
sistemov pomoči, če je lahko učinek takšnih ukrepov v posameznem primeru označen kot 
nesorazmeren.
497
  
V zvezi s sistemom sankcij iz ustaljene sodne prakse Sodišča EU namreč izhaja, da morajo 
biti upravne sankcije sorazmerne s kršitvami obveznosti (pravilo Atalanta).498 Pri tem ima 
določen ukrep naravo sankcije, če sta izpolnjena dva pogoja. Najprej mora imeti ukrep 
kaznovalni učinek, ki se kaže v odvzemu koristi ali v povzročitvi izgube upravičencu. 
Kaznovalni učinek v smislu sodne prakse Sodišča EU se lahko kaže že v primeru zavrnitve 
izplačila zahtevka, ki ne izpolnjuje osnovnih, temeljnih pogojev za dodelitev in izplačilo 
pomoči. 
Tako je Sodišče EU v primeru zavrnitve izplačila in vračila dela pomoči iz Evropskega 
socialnega sklada (ESS) zaradi negativnih učinkov za upravičenca zavrnilo trditev, da v takem 
primeru ne gre za sankcijo ali kazen, temveč zgolj za upravni ukrep.499 Navedeno je sicer v 
pravnih redih držav članic praviloma šteti kot pravno posledico, ki izhaja iz dejstva, da 
upravičenec ni upravičen do pomoči glede na pogoje za dodelitev pomoči. Sankcija je po 
drugi strani v državah članicah praviloma uporabljena kot dodaten (kaznovalni) ukrep poleg 
ukrepa zavrnitev plačila. Pojem sankcije po pravu EU vključuje tako popravne (reparatory) 
ukrepe kot tudi kazni oziroma kaznovalne (punitive) ukrepe. 
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Načeloma je lahko za upravičenca neugodni upravni ukrep (sankcija) uporabljen zaradi 
kakršnekoli kršitve (non-compliance) zadevnih pravil, katerih namen je pravilno izvajanje 
posameznih sistemov pomoči. Razlog za tako široko in odprto opredelitev koncepta sankcij 
je, da se upravičencem zagotovi določeno pravno varstvo zoper mehanizme, katerih narava ali 
učinek je takšen, da se lahko v dani situaciji razume kot (kaznovalna) sankcija. Učinek tako 
široko opredeljenega pojma sankcije je bistveno okrepljeno presojanje zakonitosti 
posameznega ukrepa z vidika načela sorazmernosti. Način označitve v zakonodaji, namen, 
vsebina ali oblika posameznega ukrepa, ki je lahko bodisi naveden kot pogoj, zahteva, ukrep, 
sankcija ali kazen ni relevanten, saj je pri presoji Sodišča EU ključen učinek ali narava 
ukrepa.
500
 Ukrep mora biti v okviru presoje sorazmernosti primeren in nujen za dosego cilja, 
ki mu je namenjen.
501
 Pri tem Sodišče EU preko odprtega koncepta upravnih sankcij z vidika 
skladnosti z načelom sorazmernosti presoja zakonitost tako vsebinskih kot tudi postopkovnih 
pravil z negativnimi učinki na upravičence.  
Takšen odprt koncept upravnih sankcij se je v pravu EU razvil kot sredstvo za 
uveljavljanje pravil, ker je bilo tradicionalno gledano kazensko pravo v izključni pristojnosti 
držav članic. Socialni, ekonomski in kulturni vidiki kazenskega prava so bili med državami 
članicami preveč različni, da bi bile pripravljene prenesti pristojnosti na E(G)S. Edini 
področji, kjer je imela Komisija od začetka pristojnost izrekanja upravnih kazni (glob) 
neposredno gospodarskim subjektom, sta bili proizvodnja premoga in jekla ter konkurenčno 
pravo, čemur se je nato pridružilo tudi področje zaščite finančnih interesov ES.502 
Po drugi strani je takšen odprt koncept sankcij posledica sodne prakse Sodišča EU glede 
presojanja zakonitosti posameznih vsebinskih pogojev, ki so določeni na ravni EU ali 
nacionalnih ravni. Slednji so predvsem odraz politične odločitve, kjer Sodišče EU 
zakonodajalcem EU in držav članic dopušča zelo široko diskrecijsko pravico, v okviru katere 
le redko zazna prekoračitev ali kršitev temeljnih načel prava EU503 ob uporabi zelo milega 
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testa sorazmernosti.
504
 V presojanje pred Sodišče EU tudi le redko pridejo primeri, v katerih 
bi potencialni upravičenci izpodbijali zakonitost posameznega pogoja za dodelitev pomoči 
(prva stopnja obravnave – vloga za dodelitev pomoči) iz razloga kršitve načela sorazmernosti. 
Takšni sodni postopki, ki lahko ob kršitvi načela dobrega finančnega poslovodenja trajajo 
leta, so za potencialne upravičence povsem neprimerni, saj je za posameznega vlagatelja z 
vidika uspeha v prvi stopnji obravnave vloge za dodelitev pomoči racionalneje, da se ukloni 
volji pristojnih organov in morebitni sporni pogoj do naslednjega javnega poziva ali razpisa 
izpolni oziroma, da prepriča pristojni organ upravljanja zadevnega sklada, da sporni pogoj v 
okviru dopustnega spremeni. Tako je glavnina sporov, ki v končni fazi prispejo na Sodišče 
EU, osredotočena na izpodbijanje ukrepov, s katerimi se zaradi kršitve obveznosti izvedejo ex 
post znižanja ali zavrnitve izplačil pomoči (druga stopnja obravnave – vloga za izplačilo 
predhodno odobrene pomoči) in ne zavrnitve vloge za odobritev pomoči, ki ji nato po 
izpolnitvi vseh dodatnih obveznosti za izplačilo sredstev mora slediti še druga stopnja. 
Sodišče EU presoja ukrepe, ki vključujejo finančno pomoč ali podporo, bolj strogo, pri 
čemer se osredotoča na pravice posameznikov. Načelo sorazmernosti uporabi predvsem v 
povezavi s pravnimi posledicami kršitve posameznih obveznosti. V primeru uporabe upravnih 
ukrepov in upravnih kazni so zelo pomembni cilji zadevne politike. Pogosto so namreč 
sprejeti ukrepi in kazni označeni kot strogi in nesorazmerni, Sodišče EU pa jih presoja z 
vidika boja proti nepravilnostim in goljufijam. Če je upravni ukrep ali upravna kazen nujna za 
ustrezno izvajanje zakonodaje EU in preprečevanje goljufij, se tudi najbolj stroga kazen šteje 
za sorazmerno. Če je upravni ukrep ali upravna kazen administrativne narave in je edini 
namen obveznosti, na katero se nanaša, omogočanje nemotenega upravljanja in kontrol, 
Sodišče EU zahteva razlikovanje med posledicami takšnih kršitev in ukrepi ali kaznimi, ki se 
uporabijo, če so kršene glavne obveznosti.505 
Sodišče EU na splošno deli obveznosti na glavne in stranske. Glavne so tiste, katerih 
kršitev ogrozi ali tvega ogrozitev samega cilja zadevnega ukrepa in se nanašajo predvsem na 
same sestavne dele zadevnih transakcij in vsebinske ter procesne pogoje, ki so določeni z 
namenom preprečevanja goljufij in zlorabe sistema pomoči. Za kršitev glavne obveznosti je 
upravičeno zavrniti celotno pomoč, medtem ko sankcija za kršitev pomožne obveznosti ne 
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sme biti enaka kot za kršitev glavne obveznosti.506 Tako na primer upravičenec ne more 
zahtevati plačila pomoči, če pristojnim organom ni posredoval zahtevanih dokumentov glede 
zadevne podpore, pri čemer po drugi strani dejstvo, da dokumentov ni posredoval v 
predpisanem obdobju, samo po sebi ne povzroči izgube pravice do pomoči, če so bile v celoti 
izpolnjene glavne obveznosti.
507
 
Razmejitev med glavnimi in stranskimi obveznostmi je sicer naloga in pristojnost 
zakonodajalca, vendar tudi kljub izrecni navedbi pogoja kot glavnega oziroma 
omogočitvenega, navedeno ne pomeni, da Sodišče EU ne presoja zakonitosti takšne določitve. 
Tako iz bogate sodne prakse, ki se predvsem nanaša na sisteme pomoči v okviru skupne 
kmetijske politike, izhaja, da kjer zakonodaja EU razlikuje med glavnimi (primarnimi) 
obveznostmi, katerih spoštovanje je nujno, da se doseže cilj pomoči, in stranskimi 
(sekundarnimi) obveznostmi, ki so nujne iz administrativnih razlogov, ne more enako strogo 
kaznovati kršitve glavnih in stranskih obveznosti, ne da bi s tem kršila načelo 
sorazmernosti.
508
 
Sodna praksa Sodišča EU se v glavnem nanaša na vprašanje zasega varščin na področju 
sistema izvoznih in uvoznih dovoljenj in nadomestil. Varščine v tem sistemu v pravu EU niso 
kaznovalne sankcije, temveč upravni ukrep za zagotovitev, da upravičenec do pomoči 
zadevno obveznost pravilno izpolni
509
 in je v primeru kršitve obveznosti zasežena v celoti ali 
v sorazmernem deležu glede na del obveznosti, ki ni izpolnjen.510  
V zadevi s področja izvoznih dovoljenj v okviru skupne ureditve trga sladkorja je tako 
razglasilo za nično pravilo zakonodaje EGS, ki je predvidevalo zaseg celotne varščine (in s 
tem vračilo vse pomoči) v primeru, če ni izvoznik v predpisanem roku vložil zahteve za 
izdajo izvoznega dovoljenja, ki je bil pogoj za zadevni izvoz in izplačilo izvoznega 
nadomestila. Pri tem je pojasnilo, da bi kljub temu, da je Komisija iz razloga dobrega 
upravljanja pristojna, da določi časovne okvire za predložitev vloge za izdajo izvoznega 
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dovoljenja, morala biti sankcija občutno manj stroga za zadevne trgovce kot zaseg celotne 
varščine in bi tudi morala biti bolj skladna s praktičnimi učinki kršitve.511  
Ravno tako je razglasilo za nično določilo, ki je predvidevalo zaseg celotne varščine, če 
uvoznik ni v predpisanem roku predložil dokazila o uvozu, ki ga je sicer pravilno izvršil. 
Sodišče EU je najprej ugotovilo, da je rok v konkretni zadevi predpisan iz administrativnih 
razlogov, da se postopki končno zaključijo. Nato je presodilo, da je uporaba tako stroge 
sankcije za kršitev obveznosti, ki je občutno manj resna kot kršitev obveznosti, ki ji je 
varščina namenjena, pretirano stroga v razmerju do ciljev upravne učinkovitosti v sistemu 
uvoznih in izvoznih dovoljenj.
512
 Podobno je razglasilo za nično pravilo, po katerem je bil 
predpisan zaseg celotne varščine in izguba pravice do pomoči tudi v primeru, ko je 
upravičenec le za malo prekoračil rok za izpolnitev obveznosti dobave blaga v namembno 
pristanišče in s plovilom, ki ni izpolnjevalo vseh predpisanih pogojev. Sodišče EU je namreč 
upoštevajoč načelo sorazmernosti ugotovilo, da prekoračitev roka ob pogoju, da navedeno ne 
ogrozi pravilnega delovanja zadevnega sistema pomoči, in kršitev pogoja glede plovila nista 
dovolj resni kršitvi za tako hudo sankcijo.513 
V sodbi s področja investicijskih ukrepov EKUJS na področju skupne kmetijske politike je 
Sodišče EU upoštevajoč načelo sorazmernosti presodilo, da ob zelo majhni kršitvi obveznosti, 
ki je v sofinanciranem objektu prepovedovala zakol živali iz tretjih držav, ni mogoče 
ugotoviti kršitve temeljne obveznosti, ki bi pripeljala do izgube zadevne finančne pomoči v 
celoti.
514
 Ravno tako je Sodišče EU v primeru nedvomne zamude roka za 4 dni (predložitev 
zahtevane deklaracije 11. septembra 1986 namesto z uredbo EGS jasno predpisanim rokom 
do 7. septembra 1986) presodilo, da strogo spoštovanje določenega roka ni nujno potrebno za 
upravljanje s sredstvi, saj je imela Komisija do relevantnega roka 10. decembra istega leta 
ustrezne podatke iz deklaracije.
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 Pri tem je bila pravočasna predložitev deklaracije o trgatvi, 
proizvodnji in zalogah vina izrecno določena kot vsebinski pogoj za dodelitev zadevne 
pomoči vinskemu sektorju v okviru skupne kmetijske politike iz sklada EKUJS. Sodišče EU 
je upoštevajoč načelo sorazmernosti zavrnilo argumentacijo Komisije, da gre v konkretni 
zadevi zgolj za vsebinski pogoj za dodelitev koristi iz določenega intervencijskega ukrepa, in 
da je upravni ukrep lahko šteti za kazen samo, če škodljivo vpliva na obstoječi pravni položaj 
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ali vsaj legitimna pričakovanja.516 Enako je Sodišče EU kot nesorazmerno s cilji pogoja 
časovne omejitve za plačilo odkupne cene vina za preventivno destilacijo razglasilo določbo, 
ki je z izgubo celotne pomoči kaznovala prekoračitev takšne časovne omejitve. Ob tem je bila 
določena izguba celotne pomoči ne glede na to, kako kratka je bila prekoračitev predpisanega 
roka.
517
 
V zadevi C-115/15, Občina Gorje s področja EKSRP je kršitev načela sorazmernosti 
Sodišče EU ugotovilo pri določitvi sankcije v slovenski nacionalni ureditvi, ki je določala, da 
se zahtevek za izplačilo v zvezi z dejavnostjo, ki je bila izbrana za financiranje iz EKSPR, 
zavrne v celoti, če so nekateri izdatki za to dejavnost nastali pred izdajo odločbe o pravici do 
sredstev (kar je bilo v nacionalni zakonodaji skladno z načelom dobrega finančnega 
poslovodenja določeno kot neupravičeno do podpore), čeprav upravičenec do podpore v 
svojem zahtevku za izplačilo ni namerno podal napačne prijave.518 Pri tem je Sodišče EU 
presodilo, da je takšna metoda, po kateri se izločijo neupravičeni izdatki (v okoliščinah iz 
postopka v glavni stvari izdatki, nastali pred izdajo odločbe o pravici do sredstev), odvračilna, 
saj se znesek, ki se dejansko izplača, zniža za znesek, ki je občutno višji od neupravičenega 
izdatka. V teh okoliščinah se želi s tako metodo preprečiti učinek tako imenovanih mrtvih 
izgub, hkrati pa ta metoda ohrani sorazmernost, saj dejansko upravičeni stroški niso povsem 
izključeni iz podpore.519 
Sodišče EU je tako z uporabo odprtega koncepta sankcije dejansko presodilo, da je 
slovenski (po nacionalnem pravu omogočitveni) pogoj, ki določa, da so do financiranja v 
okviru EKSRP upravičene samo dejavnosti, ki se niso začele pred izdajo odločbe o odobritvi 
pomoči, nezakonit. Izhajajoč iz pravila Atalanta takšna zahteva po pravu EU ne izpolnjuje 
pogojev, da se opredeli kot omogočitvena oziroma glavna, saj kršitev takšne obveznosti ne 
ogrozi ali tvega ogrozitev samega cilja zadevnega ukrepa in se ne nanaša na same sestavne 
dele zadevnih transakcij in vsebinske ter procesne pogoje, ki so določeni z namenom 
preprečevanja goljufij in zlorabe sistema pomoči.  
S pravom EU je po drugi strani skladna slovenska ureditev, da so kot upravičeni do 
sofinanciranja določeni le izdatki, ki so nastali po izdaji odločbe o pravici do sredstev. Kot 
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ukrep v primeru kršitve obveznosti, da se z naložbo ne sme začeti pred izdajo odločbe o 
odobritvi pomoči, tako ni dopustno zavrniti celotne pomoči, temveč le zavrniti sorazmerni del 
pomoč za del dejavnosti, ki je bil opravljen pred sprejetjem odločitve o odobritvi pomoči. Po 
mnenju Sodišča EU se s tem prepreči učinek mrtvih izgub, kar pa je lahko sporno.  
Učinek mrtvih izgub se namreč pojavi, ko se odobri pomoč za dejavnosti, ki bi se izvedle v 
vsakem primeru, torej tudi brez pomoči. Posledično se porabijo sredstva, ki bi se lahko 
racionalneje porabila za pomoč drugim naložbam ali dejavnostim, ki se tako ne izvedejo, ker 
za njih zmanjka razpoložljivih sredstev. Dopustitev mrtvih izgub tako očitno krši načelo 
dobrega finančnega poslovodenja. Po drugi strani pa je tudi težko objektivno oceniti, ali bi se 
konkretna naložba, ki se je začela pred odobritvijo pomoči, tudi dejansko zaključila brez 
pomoči na enak način, v enaki obliki in časovnem obdobju kot s pomočjo. Odobrena pomoč 
za dokončanje dejavnosti namreč lahko povzroči vsaj kakovostnejšo in hitrejšo izvedbo 
dejavnosti, kar ravno tako prinese dodano vrednost odobrene pomoči, ki je tako skladna z 
načelom dobrega finančnega poslovodenja. Dopustitev financiranja že začetih dejavnosti po 
drugi strani vključuje dodatno tveganje z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja v 
obliki povečanega tveganja pojava nepravilnosti in goljufij. Ob nezmožnosti zagotovitve 
preverjanj vseh vlog za pomoči na kraju samem obstaja večja verjetnost, da bodo upravičenci 
z namenom pridobitve višjega zneska pomoči poskušali prikriti trenutek nastanka stroškov, ki 
so dejansko nastali izven upravičenega obdobja oziroma pred odobritvijo pomoči.  
V zvezi s sodbo v zadevi C-111/15, Občina Gorje, ki so ji slovenska sodišča v glavnem 
sledila, je treba izpostaviti tudi sodbo Vrhovnega sodišča z dne 16. novembra 2016 v zadevi 
op. št. X Ips 457/2014. V tej zadevi se je upravičenec do pomoči EKSRP (pred sodiščem 
revident) neuspešno skliceval na sodbo v zadevi C-111/15, Občina Gorje, saj je Vrhovno 
sodišče presodilo, da se nanaša na drugačno dejansko stanje, povezano z vprašanjem 
sorazmernosti sankcioniranja, ne pa na vprašanje dopustnosti nastopa pravnih posledic 
prekoračitve roka. Po mnenju Vrhovnega sodišča je uporaba načela sorazmernosti za 
obveznost relativiziranja izteka samega roka (da rok ne more poteči, če je zamujen za en dan) 
ali za obvezno določanja teže posledic glede na dolžino zamude,  pravu EU v tem smislu 
povsem nepoznana in tudi ne more voditi do postavitve predhodnega vprašanja, kar je 
revident sicer izrecno zahteval.
520
 
Vrhovno sodišče je v tej zadevi najprej izhajalo iz razumevanja koncepta sankcije po 
slovenskem pravu in v celoti spregledalo obstoj drugačnega, odprtega koncepta sankcije po 
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pravu EU. Kot je prikazano zgoraj, takšno razumevanje pojma sankcije po pravu EU omogoča 
varstvo zoper mehanizme, katerih narava ali učinek je takšen, da se lahko v dani situaciji 
razume kot (za stranko neugodna, kaznovalna) sankcija. V konkretnem primeru iz opisa 
dejanskega stanja izhaja, da je bilo upravičencu v drugi stopnji dvostopenjskega postopka 
zavrnjeno izplačilo pomoči, ki je bila predhodno v prvi stopnji obravnave zahteve za pomoč 
odobrena. Učinek takega ukrepanja ima za upravičenca vsekakor negativne posledice in se 
lahko razume kot sankcija za kršitev obveznosti določene v odločbi o odobritvi pomoči glede 
predložitve zahtevka v roku (po mnenju Vrhovnega sodišča je odločba izrecno in določno 
določila materialni rok za vložitev zahteve, ki bi se lahko spremenil samo z izdajo nove 
odločbe521). Razlog za zavrnitev izplačila je tako po slovenskem pravu kršitev glavne oziroma 
omogočitvene obveznosti. S tem se navedena obveznost z vidika pravnih posledic kršitve 
enači s kršitvijo obveznosti, kot so izvedba odobrene naložbe oziroma dejavnosti skladno z 
odločbo o odobritvi pomoči, dokončanje odobrene dejavnosti, resničnost stroškov ipd.522 
Takšna izenačitev je očitno nesorazmerna s pomenom in vlogo, ki ga ima spoštovanje v 
odločbi določenega roka. Ob tem je treba poudariti tudi, da se zadeva nanaša na drugo stopnjo 
dvostopnega obravnavanja vloge za pomoč iz sklada EKSRP, ko ima upravičenec na podlagi 
pozitivne odločbe o odobritvi pomoči izdane v prvi stopnji obravnavanja legitimno 
pričakovanje, da bo zaprošena sredstva po pravilno izvedeni naložbi oziroma dejavnosti tudi 
dejansko dobil izplačana. 
Sodba Vrhovnega sodišče se tako izkaže za tipičen primer pravnega etnocentrizma, saj je 
sodišče očitno izhajalo iz popolnoma legalističnega razumevanja upravnega postopka po 
nacionalnem pravu (pomen in vloga roka za vložitev vloge po slovenskem upravnem 
procesnem pravu) in se niti ni vprašalo o skladnosti takšnega koncepta s pravom EU oziroma 
o mestu takšnega nacionalnega koncepta v pravu EU. S tem je kršilo načelo avtonomne in 
skladne razlage prava EU in temeljno idejo prava EU, da je treba nacionalno pravo razlagati v 
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skladu s pravom EU (favor Europae) in neodvisno od posameznih nacionalnih pravnih 
sistemov.
523
 
Prav tako je spregledalo obstoj obširne sodne prakse Sodišča EU, ki je za zadevo uporabna 
vsaj po analogiji. V zadevah s področja sklada EKUJS je namreč že presodilo, da je z 
načelom sorazmernosti neskladna ureditev, ki predpisuje zaseg celotne varščine in s tem 
izgubo celotne pomoči v obliki izvoznega nadomestila, če izvoznik ni v predpisanem roku 
predložil vloge za izdajo izvoznega dovoljenja (zadeva 181/84, Man (Sugar) proti IBAP), ali 
predvideva zaseg celotne varščine in s tem izgubo celotne pomoči v obliki uvoznega 
nadomestila, če uvoznik ni v predpisanem roku predložil dokazila o uvozu, ki ga je sicer 
pravilno izvršil (zadeva 122/78, Buitoni). 
Tudi dejstvo, da upravičenec dokumentov ni posredoval v predpisanem obdobju, samo po 
sebi ne povzroči izgube pravice do pomoči, če so bile v celoti izpolnjene glavne obveznosti 
(zadeva 240/78, Atalanta Amsterdam BV proti Produktschap voor Vee en Vlees), ali če je 
upravičenec le za malo prekoračil rok za izpolnitev obveznosti dobave blaga v namembno 
pristanišče in s plovilom, ki ni izpolnjevalo vseh predpisanih pogojev (zadeva 21/85, Maas 
proti Bundesanstalt für landwirtschaftliche Marktordnung), ali če je za 4 dni zamudil rok za 
predložitev deklaracije o trgatvi, proizvodnji in zalogah vina, ki je bila izrecno določena kot 
vsebinski pogoj za dodelitev zadevne pomoči vinskemu sektorju v okviru skupne kmetijske 
politike iz sklada EKUJS (zadeva C-319/90, Pressler Weingut-Weingroßkellerei proti 
Bundesamt für Ernährung und Forstwirtschaft), kot tudi v primeru zelo majhne kršitve 
obveznosti, ki je v sofinanciranem objektu prepovedovala zakol živali iz tretjih držav (zadevi 
C-534/06, Industria Lavorazione Carni Ovine) ali glede obveznosti, ki je prepovedovala 
začetek izvajanja naložbe pred odobritvijo vloge za dodelitev pomoči (zadeva C-111/15, 
Občina Gorje).  
V konkretni zadevi pred Vrhovnim sodiščem je bil po mnenju sodišča v upravni odločbi 
določen materialni rok, ki je bil poleg vsega podaljšljiv in nedvomno določen iz 
administrativnih razlogov. Kršitev obveznosti vložitve vloge za izplačilo v roku iz odločbe ne 
ogroža ali tvega ogrozitev samega cilja zadevnega ukrepa in se ne nanaša na same sestavne 
dele zadevnih transakcij in vsebinske ter procesne pogoje, ki so določeni z namenom 
preprečevanja goljufij in zlorabe sistema pomoči. 
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Glede na navedeno je zaskrbljujoča tudi navedba Vrhovnega sodišča, da je uporaba načela 
sorazmernosti za obveznost relativiziranja izteka samega roka (da rok ne more poteči, če je 
zamujen za en dan) ali za obvezno določanja teže posledic glede na dolžino zamude, pravu 
EU povsem nepoznana in tudi ne more voditi do postavitve predhodnega vprašanja. Če se je 
sodišču vprašanje sorazmernosti v razmerju do kršitve roka v pravu EU zdelo povsem 
nepoznano, je bilo Vrhovno sodišče toliko bolj zavezano, da postavi predhodno vprašanje 
Sodišču EU, saj je bila od rešitve tega vprašanja vsekakor odvisna pravilna in zakonita 
odločitev. Vrhovno sodišče je tako očitno kršilo tretji odstavek 267. člena PDEU, ki določa 
obveznost postavitve takšnega vprašanja v postopku pred sodiščem države članice, zoper 
odločitev katerega po nacionalnem pravu ni pravnega sredstva. S tem je zakrivilo tudi kršitev 
ustavne pravice do sodnega varstva, ki jo varuje tudi 47. člen Listine EU o temeljnih pravicah.   
V veljavni zakonodaji EU je obveznost spoštovanja načela sorazmernosti pri vzpostaviti 
sistema sankcij izrecno predpisana tako za Komisijo v razmerju do držav članic kot tudi za 
države članice v razmerju do upravičencev. Načelo sorazmernosti je splošno načelo prava EU 
in del ustaljene sodne prakse Sodišča EU zlasti na področju skupne kmetijske politike ter ga 
morajo spoštovati normodajalec EU ter nacionalni zakonodajalci in sodišča, ki uporabljajo 
pravo EU. To načelo zahteva, da se ne prekorači meje tega, kar je primerno in nujno za 
uresničitev ciljev, ki jim legitimno sledi ureditev, pri čemer se pri več primernih ukrepih 
izbere najmanj obremenilnega, in da povzročene neugodnosti niso nesorazmerne z 
zasledovanimi cilji. Pri določanju finančnega popravka Komisija spoštuje načelo 
sorazmernosti, tako da upošteva vrsto in težo kršitve veljavnega prava ter njene finančne 
posledice za proračun EU. Komisija utemelji na posameznih primerih ugotovljene 
nepravilnosti, pri čemer upošteva, ali je nepravilnost sistemska.524  
Sistemska nepravilnost pomeni vsako nepravilnost, ki se lahko ponavlja in ima visoko 
verjetnost pojava v podobnih vrstah operacij ter je posledica resne pomanjkljivosti v 
uspešnosti delovanja sistemov upravljanja in nadzora. Takšna nepravilnost zajema tudi 
neuspešno vzpostavitev ustreznih postopkov v skladu z Uredbo 1303/2013/EU in pravili za 
posamezne sklade. Ko ni mogoče natančno določiti zneska nepravilnih izdatkov v breme 
skladov, Komisija uporabi pavšalni ali ekstrapolirani finančni popravek. Države članice 
izvedejo potrebne finančne popravke v povezavi s posameznimi ali sistemskimi 
nepravilnostmi, ki so odkrite pri operacijah ali operativnih programih. Finančni popravki 
zajemajo preklic celote ali dela javnega prispevka za operacijo ali operativni program. Države 
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članice upoštevajo značilnosti in resnost nepravilnosti ter finančno izgubo in popravek 
izvedejo sorazmerno.
525
 Pravila za posamezen sklad podrobneje navajajo merila za finančne 
popravke, ki morajo biti sorazmerni, upoštevajoč vrsto, resnost, trajanje in ponovljivost 
neizpolnjevanja. 
4.2.5. Goljufija in namerna nepravilnost v upravnem pravu 
Goljufijo od splošnejšega pojma nepravilnosti ločuje namerna narava dejanj. Vsaka 
nepravilnost tako ni goljufija, medtem ko je vsaka goljufija nepravilnost. Dejanje goljufije 
vsebuje subjektivni element, namero v odnosu do nepravilnosti, ki je po drugi strani 
opredeljena kot vsako kršenje določb zakonodaje Skupnosti, ne glede na subjektivni odnos 
povzročitelja do nastanka nepravilnosti, saj je pomemben samo objektivni element dejanja. 
Pravno posledico nepravilnosti v okviru skladov ESI in EKJS praviloma predstavlja odvzem 
neupravičeno pridobljene koristi, ki je skupen tudi dejanju goljufije ali namerne nepravilnosti. 
Pri goljufiji oziroma namerni nepravilnosti sankciji odvzema neupravičeno pridobljene koristi 
lahko sledijo (strožje) upravne kazni. 
Pri tem nikjer v zakonodaji EU ni podane opredelitve namernosti oziroma naklepa, kljub 
temu da se koncept namernosti pogosto pojavlja v različnih pravnih aktih in na ubeseditveno 
različne načine, kot na primer z izrazi »namenoma«, »vede«, »vede in namenoma«, »z 
namenom«. Ravno tako tudi Sodišče EU kljub temu, da bi enotna opredelitev lahko povečala 
enotnost prava EU in enakopravno obravnavo, ni podalo splošne razlage pojma naklepa, ki bi 
bila uporabna za vse pravne akte EU, v katerih se koncept namernosti pojavi, saj je vedno 
podalo le razlago pojma namernosti v okviru relevantnega akta EU.
526
  
Odsotnost enotne razlage v sodni praksi Sodišča EU, ki bi za pojem namernosti veljala za 
vsa pravna področja prava EU oziroma vse pravne akte EU, dodatno krepi tudi nedoslednost v 
različnih jezikovnih različicah. V raznih pravnih aktih EU se pojavlja koncept naklepa ali 
namernosti v povezavi z drugimi oblikami krivde, pri čemer se zdi, da zakonodaja EU v 
posameznih primerih naklep uporablja skupaj z malomarnostjo v pomenu, kot ga imata v 
kontinentalnih pravnih sistemih (npr. 23. člen Uredbe 1975/2006/ES527) in drugje skupaj s 
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konceptoma recklessness
528
 in serious negligence angleškega common law (npr. 4. člen529 
Direktive 2005/35/ES
530). Navedeno je posledica temeljne razlike med pravnimi redi držav 
članic, saj večina kljub obstoju morebitnih razlik znotraj posameznih oblik pozna le dve 
temeljni obliki krivde (naklep in malomarnost),
531
 medtem ko angleško pravo pozna tri: 
naklep, brezbrižnost in resno/veliko malomarnost (intent, recklessness in serious/gross 
negligence),
532
 kar je lahko spregledano tudi pri sprejemanju in prevajanju zakonodaje EU.
533
 
Ravno tako je razumljivo, da nacionalna sodišča in upravni organi pri uporabi pravnih aktov 
EU brez razmišljanja o samostojni in enotni razlagi pojma krivde v pravu EU izhajajo iz 
nacionalnega razumevanja, kar nikakor ne pripomore h krepitvi načel enakopravnosti in 
pravne predvidljivosti v pravnem redu EU. 
Na področju skladov ESI in EKSJ se je Sodišče EU z vprašanjem opredelitve naklepa 
soočilo v zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren.534 Zadeva se 
nanaša na kršitev zahtev navzkrižne skladnosti skupne kmetijske politike, ki so pogoj za 
izplačila dohodkovnih podpor kmetom iz EKJS in dodatnih plačil za okolju prijazno 
kmetijsko gospodarjenje iz EKSRP. Pri tem je bilo s kontrolo na kraju samem ugotovljeno, da 
gnojilo ni bilo raztrošeno na način, pri katerem nastane le malo emisij, kot je to zahtevala 
določba nizozemske nacionalne zakonodaje. Gnojilo je po zadevnem travniku raztrosil 
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neodvisni kmetijski delavec v službi pri podjetju za kmetijska dela na zahtevo zadevnih 
lastnikov kmetijskega gospodarstva. 
Kršitev obveznosti trosenja gnojila na način, pri katerem nastane le malo emisij, ki jo je 
storil kmetijski delavec, je bila pripisana lastnikoma kmetijskega gospodarstva, ki jima je bilo 
posledično znižano plačilo za 20 % zaradi ugotovljene namerne kršitve. Namernost dejanja je 
bila obrazložena z dejstvom, da je obveznost trosenja gnojila na način, pri katerem nastane le 
malo emisij, del dolgoročne ustaljene politike, kar se je skladno z nacionalnim predpisom 
lahko avtomatično štelo za namerno kršitev.  
Sodišče EU je v sodbi v zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van 
Buuren podalo opredelitev namernosti, ki velja za zadevno uredbo, in pojasnilo kriterije na 
podlagi katerih se lahko presodi, da je določeno dejanje ali opustitev upravičenca naklepna.535 
Sodišče EU je skladno z ustaljeno sodno prakso najprej pojasnilo, da je treba ob odsotnosti 
napotitve na pravo držav članic ali opredelitve v relevantni zakonodaji pojem namerne 
nepravilnosti razlagati samostojno in enotno ob upoštevanju običajnega pomena teh besed, 
okvira, v katerega je umeščen, in cilja, ki se uresničuje z zadevno ureditvijo. Nato je 
razsodilo, da je treba pojem namerne nepravilnosti razlagati tako, da zahteva, da upravičenec 
do pomoči krši pravila in pri tem stremi k stanju neskladnosti z navedenimi pravili ali brez 
takega namena sprejema možnost nastanka takega stanja.536 S tem, ko je Sodišče EU v okvir 
koncepta namernosti vključilo stanje, ko kršitelj ob zavedanju kršitve sprejema tudi možnost 
nastanka kršitve, je sprejelo tudi koncept, ki se v kontinentalni pravni doktrini imenuje 
eventualni naklep (dolus eventualis). 
Vključitev kazenskopravnega pojma naklepa oziroma civilnopravne namernosti v sfero 
upravnega prava v pravu EU je problematična,537 ravno tako se vprašanje opredelitve 
koncepta namernosti le redko izogne kontroverznim razpravam na vseh področjih, v katera je 
vključen, tako v pravni teoriji kot praksi posameznih držav članic.538 Pri tem je treba 
izpostaviti, da v posameznih državah članicah praviloma ni težav in razlik pri opredelitvi 
direktnega naklepa (dolus directus), ki zahteva, da je kršitelj ravnal z zavedanjem kršitve 
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pravil (zavestni del) in namenom dosege prepovedane posledice (voljni del). Že v naslednjem 
koraku opredelitve nižje stopnje namernosti in določitve razmejitve od koncepta 
malomarnosti pride do številnih in tudi bistvenih razlik med pravnimi ureditvami v državah 
članicah, pri čemer določeni koncepti tudi nimajo enakega pomena ali vloge tako v 
kazenskem kot v civilnem (odškodninskem) pravu.539 
V nekaterih državah članicah540 je naslednja stopnja indirektni naklep (dolus indirectus), ki 
predpostavlja, da kršitelj ravna z zavedanjem kršitve pravil (zavestni del), vendar ne želi 
doseči točno določene prepovedane posledice, kljub temu da se zaveda, da bo (skoraj) gotovo 
nastala. Koncepta indirektnega naklepa ne uporablja nemška pravna doktrina, saj ima pojem 
tudi druge pomene in je bil skovan v srednjem veku za pripis tistih posledic, ki običajno 
sledijo želenim posledicam le kot posredno želene, vendar niso bile predvidene.541 Nemško 
kazensko pravo tako pozna eventualni naklep (dolus eventualis) kot drugo kategorijo
542
 v 
okviru namerno povzročenih dejanj ali opustitev. Dolus eventualis je na splošno sestavljen iz 
dveh ločenih elementov. Najprej mora kršitelj predvideti nastanek prepovedane posledice kot 
ne povsem oddaljeno možnost (zavestni del). Nato mora sprejeti ali se vsaj sprijazniti z 
možnostjo nastanka takšne posledice (voljni del).543 Navedeno bi bilo mogoče bolj pravilno 
pojasniti v smislu, da dolus eventualis sestoji iz zavestne komponente (zavedanje možnosti) in 
iz ocene sodišča, ki je zavita v preveritev volje kršitelja, ali je kršitelja treba sankcionirati kot 
namernega kršitelja.544 Dolus eventualis se od indirektnega naklepa loči po verjetnostnem, 
vendar ne gotovem značaju stranskih (posrednih) posledic.545 
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Nadalje se razlikovanje v razumevanju krivdne odgovornosti med državami članicami 
dodatno zaplete, ko gre za razmejitev med namernostjo in malomarnostjo. Malomarnost v 
vseh državah članicah v osnovi temelji na kršitvi obveznosti potrebne skrbnosti (duty of 
care).
546
 Pri tem države članice v svoji nacionalni zakonodaji, sodni praksi in doktrini na 
področju kazenske ali civilne odškodninske odgovornosti praviloma ločijo med zavestno 
(luxuria, la faute consciente, la faute avec prévoyance)
547
 in nezavestno malomarnostjo (la 
faute inconsciente, la faute sans prévoyance) na kazenskopravnem področju ter med hudo 
(culpa lata) in (navadno) malomarnostjo (culpa levis) na področju civilnega prava. 
 Malomarnost, ko storilec ni ravnal s potrebno pazljivostjo, čeprav se je zavedal, da lahko 
stori dejanje, pa je lahkomiselno mislil, da se to ne bo zgodilo ali da bo to lahko preprečil se 
imenuje zavestna malomarnost.
548
 V primeru, ko se storilec ni zavedal, da lahko stori dejanje, 
vendar bi se po okoliščinah in po svojih osebnih lastnostih tega moral in mogel zavedati, 
govorimo o nezavestni malomarnosti.
549
 Huda malomarnost (culpa lata) je skrajna 
nepazljivost in pomeni zanemarjanje tiste pazljivosti in skrbi, ki je ne bi zakrivil niti najbolj 
nepazljiv človek,550 kar pomeni, da se pričakuje izvajanje potrebne vrste pazljivosti in skrbi 
od vsakega človeka, za razliko od navadne malomarnosti, kjer je standard, ki ga je treba 
spoštovati, določen na ravni posebej usposobljenega, pazljivega oziroma skrbnega človeka 
(dober gospodar, dober gospodarstvenik ali dober strokovnjak). Navadna (običajna) 
malomarnost je tako podana, če se storilec zaveda ali bi se moral zavedati, da lahko iz 
                                                          
546
 Blomsma Jeroen Herman, Mens rea and defences in European criminal law, Intersentia, Cambridge, 2012, 
str. 174. 
547
 Jovanović Ljubiša, Granice eventualnog umišljaja i svesnog nehata, Zbornik Pravnog fakulteta u Nišu, 1971, 
10, str. 86. 
548
 Blomsma Jeroen Herman, Mens rea and defences in European criminal law, Intersentia, Cambridge, 2012, 
str. 199–204; Colette - Basecqz Nathalie, Lambinet France, L'élément moral des infractions, v: L'élément moral 
en droit: une vision transversale, Anthemis, Limal, 2014,  str. 34; Jovanović Ljubiša, Granice eventualnog 
umišljaja i svesnog nehata, Zbornik Pravnog fakulteta u Nišu, 1971, 10, str. 86 ; Colette - Basecqz Nathalie, 
Goffaux Boris, La faute intentionnelle: regards civil et pénal, v: Trois conditions pour une responsabilité civile: 
sept regards,  Anthemis, Limal, 2016, str. 37. 
549
 Colette - Basecqz Nathalie, Goffaux Boris, La faute intentionnelle: regards civil et pénal, v: Trois conditions 
pour une responsabilité civile: sept regards,  Anthemis, Limal, 2016, str. 37; Colette - Basecqz Nathalie, 
Lambinet France, L'élément moral des infractions, v: L'élément moral en droit: une vision transversale, 
Anthemis, Limal, 2014,  str. 34. 
550
 Colette - Basecqz Nathalie, Lambinet France, L'élément moral des infractions, v: L'élément moral en droit: 
une vision transversale, Anthemis, Limal, 2014,  str. 34; Colette - Basecqz Nathalie, Goffaux Boris, La faute 
intentionnelle: regards civil et pénal, v: Trois conditions pour une responsabilité civile: sept regards,  Anthemis, 
Limal, 2016, str. 16. 
158 
njegovega ravnanja nastane škodna posledica, a lahkomiselno meni, da ne bo nastopila ali da 
jo bo lahko preprečil.551 
Glede problematike razmejitve med eventualnim naklepom in zavestno malomarnostjo
552
 
je najbolj znan teoretični kriterij, ki ga je podal nemški profesor kazenskega prava Reinhard 
Frank (t. i. Frankovi formuli). Po prvi Frankovi formuli se šteje, da je kršitelj privolil v 
prepovedano posledico (torej je ravnal z eventualnim naklepom), ko od svojega ravnanja ne bi 
odstopil niti tedaj, ko bi zanesljivo vedel, da bo nastala prepovedana posledica. Druga 
Frankova formula predpostavlja, da je kršitelj privolil v prepovedano posledico, ko bi kršitelj 
deloval na enak način ne glede na vse okoliščine.553 Problem opisanih kriterijev je, da jih je 
težko izvajati v praksi, saj se mora sodnik opredeliti do duševnega stanja (l`état d`esprit), v 
katerem se je nahajal kršitelj v času kršitve.554  
Hrvaški profesor kazenskega prava Mladen Singer je kritiziral prvo formulo, da je zgrajena 
na hipotetični predpostavki in temelji na težko razločljivih psihičnih odtenkih. Po njegovem 
mnenju gre za zavestno malomarnost samo v primerih, ko je storilec svoje pričakovanje, da 
bo posledico lahko preprečil ali pa da ne bo nastala, oprl na določena dejstva in okoliščine, ki 
opravičujejo njegovo upanje in prepričanje. Ne zadošča zgolj prazno upanje, da prepovedana 
posledica ne bo nastala. V vseh drugih primerih, ko takšnih dejstev ali okoliščin ni, je treba 
šteti, da je podan eventualni naklep. Iz negativne opredelitve eventualnega naklepa namreč 
izhaja, da pri zavestni malomarnosti storilec ne pristaja na prepovedano posledico. Pri tem se 
torej zahteva, da je dvom o možnosti nastanka prepovedane posledice pri sebi razrešil in je 
prepričan, da se bo vse izteklo dobro. Singerjeva formula izhaja iz predpostavke, da se 
opredelitvi zavestne malomarnosti in eventualnega naklepa medsebojno nujno izključujeta. 
Negativna opredelitev eventualnega naklepa je po njegovem mnenju zavestna malomarnost, 
medtem ko je negativno opredeljena zavestna malomarnost eventualni naklep. Slabost te 
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formule je, da je pri zavestni malomarnost storilec svoje lahkomiselno pričakovanje gotovo 
opiral na določena dejstva in okoliščine, ko je računal, da posledica ne bo nastala, a se je uštel 
ali pa dejstev in okoliščin v svojo korist ne more dokazati. Če opiranje na dejstva in 
okoliščine opravičuje lahkomiselnost, se postavlja vprašanje ali lahko storilcu sploh očitamo 
eventualni naklep.
555
 Ob tem obstaja tudi razumevanje, da je za razlikovanje med eventualnim 
naklepom in zavestno malomarnostjo pomembno tudi to, ali je kršitelj ob predpostavki, da je 
predvidel posledico kot možno, ukrenil kaj v smeri preprečitve nastanka prepovedane 
posledice. Če je sprejel določene ukrepe, potem gre za zavestno malomarnost. V nasprotnem 
primeru je v območju eventualnega naklepa.556 
Ravno tako obstaja razumevanje, da za eventualni naklep zadošča zavedanje o 
nedopustnem tveganju, tako da je vsak voljni element nepotreben (Frischeva teorija). Kdor se 
zaveda konkretne nevarnosti, vendar iz katerega koli razloga meni, da se ne bo zgodilo nič in 
se ni odločil za kršitev pravno varovane dobrine temveč za (subjektivno) nenevarno 
delovanje, ne deluje namerno. Zavest o tveganju predstavlja kriterij za strožje kaznovanje v 
primeru naklepa. Kdor ve, da njegovo obnašanje lahko pripelje do škodljive posledice v 
tipični situaciji, se lažje podredi zapovedi, da se vzdrži takemu obnašanju kot nekdo, ki niti ni 
doumel, da se nahaja v tvegani situaciji. Navedeno kaže, da gre pri razmejitvi med 
eventualnim naklepom in zavestno malomarnostjo v bistvu za kriminalitetno politični kriterij 
razmejitve. Razmejitev se opravi ex post upoštevaje nujnost kazni oziroma potrebe 
kaznovanja (Strafbedürftigkeit) v konkretnem primeru. V tem smislu je Frischeva rešitev 
blizu Roxinovi teoriji, ki v ospredje postavlja temeljno razlikovanje, po katerem naklep 
predstavlja načrtovanje (Planverwirklichung), malomarnost pa lahkomiselnost (Leichtsinn).557 
Takšna problematika razmejitve med eventualnim naklepom in zavestno malomarnostjo je 
po drugi strani povsem nepoznana v angleškem common law, ki pozna posebno stopnjo 
krivde recklessness (brezobzirnost) kot vmesno stopnjo med naklepom (intent) in 
malomarnostjo (serious negligence). Alan R. White je tako recklessness opisal kot obliko 
ravnodušnosti (indifference), pri čemer je mogoče ravnodušnost izkazati do vsega, 
recklessness pa je zavestna ravnodušnost do možnih tveganj in posledic posameznikovih 
ravnanj, ki ne sodi v okvir malomarnosti.
558
 Gre za zavestno prevzemanje nerazumnega 
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tveganja ter razširja meje eventualnega naklepa in zavestne malomarnosti, tako da se pogosto 
primerja s tema dvema kontinentalno pravnima pojmoma. Vendar se od obeh razlikuje v dveh 
bistvenih elementih: loči se od eventualnega naklepa, ker ne predstavlja najnižje stopnje 
naklepa, temveč je samostojna oblika krivde (mens rea), in ne vsebuje voljnega elementa.559 
Vsebuje krivdno odsotnost sprejema previdnostnih ukrepov v povezavi s predvidevanjem 
posledic.
560
 
V angleškem kazenskem pravu je bilo v zadevi R. v. Cunningham561 razsojeno, da je 
odgovornost za recklessness podana, če se je storilec zavedal tveganosti svojega ravnanja in 
možnosti nastanka prepovedane posledice, pa je kljub temu nadaljeval s tveganim delovanjem 
oziroma ni ničesar ukrenil, da bi to preprečil (t. i. subjective/advertent recklessness oziroma 
tudi Cunningham recklessness).
562
 Cunninghamova subjektivna oziroma zavestna 
brezobzirnost tako vsebuje dva testa: subjektivnega, ki se nanaša na okoliščine glede 
(subjektivnega) zavedanja storilca glede obstoja ali možnosti obstoja tveganja, in 
objektivnega, nanašajočega na posledice delovanja storilca, ki se zaveda obstoja tveganja, ki 
je v okoliščinah, ki jih storilec pozna, (objektivno) nerazumno (unreasonable risk). Druga, 
bolj kontroverzna različica odgovornosti za recklessness je bila opredeljena leta 1982 v 
zadevah R. v. Caldwell
563
 in R. v. Lawrence (Stephen)
564
, kjer je bila določena 
objektivna/nazavestna brezobzirnost (t. i. objective/inadvertent recklessness oziroma tudi 
Caldwell recklessness), pri kateri se zavedanje storilca glede obstoja tveganja presoja glede na 
objektivni standard razumne osebe (reasonable person), ki bi se v okoliščinah primera 
zavedala očitnega tveganja (obvious risk). Caldwellova brezobzirnost, ki je po mnenju 
Williamsa kljub vsemu vsebovala tudi subjektivni element v pogojno subjektivnem testu
565
 
očitnega tveganja, je bila zavrnjena leta 2003 v sodbi v zadevi R.v.G.566. S tem je bila 
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ponovno sprejeta subjective recklessness kot edina pravno relevantna oblika brezobzirnosti, ki 
je že tudi pred tem ostala prevladujoča oblika.567 
Pojem brezobzirnosti ni tuj niti kontinentalnim pravnim sistemom. Tako na primer v  
nemškem kazenskem pravu obstaja skupni standard grobe protipravnosti in brezobzirnosti v 
definiciji vseh tako imenovanih smrtnih grehov cestnega prometa. Pri tem element 
brezobzirnosti sodna praksa definira kot sebično ignoriranje dolžnosti ali brezbrižno 
vnaprejšnje potlačevanje pomislekov v zvezi z lastnim ravnanjem in zajema tako naklep kot 
malomarnost. V slovenski sodni praksi v zvezi s pojmom predrzne in brezobzirne vožnje568 se 
je po Dežmanu pojem brezobzirnosti uveljavil izključno v premisah objektivne teorije, ker se 
po tej zamisli vsebinsko določa na podlagi različnih objektivnih okoliščin vsakega 
konkretnega primera posebej. Pri tem se sodna praksa ne ukvarja s subjektivnim vidikom 
pojma brezobzirnosti, temveč ga obravnava le kot merilo, na katero se sklicuje zgolj z 
namenom, da bi poudarila intenziteto očitka, ki naj se odraža v kazenski sankciji.569 
V angleškem kazenskem pravu je pojem brezobzirnosti (recklessness) merilo za presojanje 
stopnje kazenske odgovornosti med naklepom in malomarnostjo, medtem ko so v 
kontinentalno pravni doktrini stališča o njegovem kazenskopravnem pomenu zelo različna. 
Nekateri nemški avtorji (Weingend, Schünemann, Scheffler in Krug) so kot alternativo 
veljavnemu nacionalnemu pravu predlagali sprejem brezobzirnosti po common law modelu.
570
 
Tudi Damaška meni, da bi bilo treba ob direktnem naklepu in nezavedni malomarnosti 
namesto eventualnega naklepa in zavestne malomarnosti uvesti pojem brezobzirnosti. Takšno 
stališče se zdi sprejemljivo tudi Zlatariču in Šeparoviću. Drugačnega mnenja so Kobe, 
Bavcon, Dežman, Korošec in Babović. Po njihovem mnenju je namreč ocena o brezobzirnosti 
storilčevega ravnanja lahko le pomožno merilo pri razločevanju stopenj krivde. Zato je ta 
pojem mogoče obravnavati le kot merilo za odmero kazni.571 Blomsma v zvezi z 
oblikovanjem splošnega dela kazenskega prava EU ravno tako predlaga vključitev 
brezobzirnosti kot vmesne stopnje krivde med naklepom in malomarnostjo. Po njegovem 
mnenju naklep obsega posledice, ki jih je storilec želel ali je zanje vedel, da bodo skoraj 
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zagotovo nastale. Brezobziren je storilec, ki se je zavedal nerazumnih tveganj, in malomaren 
tisti storilec, ki se ni zavedal nerazumnih tveganj. Do podobnega zaključka uvedbe treh 
stopenj krivde v pravo EU pa je prišel tudi Taylor.572 
Glede na navedene razlike v pojmovanju je povsem logično, da Sodišče EU pri opredelitvi 
pojma namernosti in sprejetju eventualnega naklepa kot najnižje stopnje naklepa v zadevi C-
396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren ne izhaja iz pravnih tradicij držav 
članic. Sodišču EU se verjetno niti ni zdelo primerno, da poda opredelitev namernosti 
upoštevajoč dogmatične temelje pravnih sistemov držav članic, saj glede opredelitve 
namernosti obstaja preveč razlik med pravnimi redi držav članic, vključno glede vprašanja 
najnižje stopnje naklepa. Poleg tega je treba upoštevati, da je naklep tradicionalno pojem 
kazenskega prava, ki pa je dandanes prešel tudi na področji upravnega in davčnega prava. 
Sprejetje kazenskopravnega vidika kot izhodiščne točke bi tako lahko vodilo do odločitev, ki 
niso skladne s cilji upravnega in davčnega prava.573  
Ravno tako je jasno, da navedeni pravni koncepti povzročajo težave že v zvezi z natančno 
teoretično opredelitvijo namernosti in malomarnosti ter pri uporabi v praksi nacionalnih 
kazenskih in civilnih sodišč. Posledično je toliko bolj težko pričakovati od uradnikov v javni 
upravi, ki se ukvarjajo z upravnimi postopki ali civilnopravnimi vprašanji v okviru upravnih 
pogodb pri upravljanju s sredstvi skladov EU, da bodo na ravni prava EU opravili ustrezno 
presojo namernosti in razmejitve med (eventualnim) naklepom in (zavestno) malomarnostjo 
ter posledično uporabili pravilno in zakonito upravno sankcijo za namerno ali malomarno 
dejanje ali opustitev. Ravno tako je treba upoštevati razlike med razumevanjem 
kazenskopravne in civilnopravne namernosti in malomarnosti pri določitvi odgovornosti za 
nepravilnosti zaradi razdelitve pravnih posledic (sankcij) na upravne ukrepe, ki imajo 
povračilni namen, kar bolj ustreza pogodbenem odškodninskemu razumevanju odgovornosti, 
in na upravne kazni, ki imajo kaznovalni namen, kar bolj ustreza kazenskopravnemu 
razumevanju odgovornosti. 
Upoštevajoč naravo dvostopnega obravnavanja vlog za pomoč iz skladov ESI in EKJS je 
takšna zakonodajna rešitev razlikovanja upravnih sankcij glede na stopnjo krivde upravičenca, 
ki loči upravne sankcije za namerne nepravilnosti od upravnih sankcij za nepravilnosti iz 
malomarnosti, problematična z vidika gospodarnosti, uspešnosti, učinkovitosti, sorazmernosti 
upravnih stroškov in preprostosti pravil. Ravno tako ne pripomore k dodani zaščiti finančnih 
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interesov EU, pač pa dodatno vnaša možnosti kršitve načela zakonitosti, pravne 
predvidljivosti in enakopravne obravnave upravičencev med posameznimi državami 
članicami. 
 
V primeru prava EU, ki se nanaša na sklade ESI in EKJS, sektorska zakonodaja določa 
najstrožje upravne ukrepe in upravne kazni za primere goljufij ali namernih dejanj 
upravičencev, pri čemer je treba upravne sankcije uporabiti nemudoma, ko je namerna 
nepravilnost ali goljufija odkrita. Skladno s predpisi EU na področju zaščite finančnih 
interesov v okviru obravnavane sektorske zakonodaje sta obe vrsti sankcij le upravna in 
nikakor ne kazenskopravna ukrepa, kar je potrjeno z ustaljeno sodno prakso Sodišča EU.574 
Kot je podrobneje opisano zgoraj, je takšen konceptualen pristop tuj številnih nacionalnim 
(u)pravnim sistemom, ravno tako pa povzroča težave pri razumevanju in pravilni uporabi 
prava EU pri deljenem upravljanju s sredstvi EU.  
Tako na primer Tatjana Poljak zmotno navaja, da je glavna razlika med nepravilnostjo in 
goljufijo v tem, da je nepravilnost večinoma administrativna napaka, medtem ko je goljufija 
kaznivo dejanje in jo je treba dokazati v sodnem postopku, kar pomeni, da naj bi bile goljufije 
dejanja, ki se lahko presodijo samo na podlagi sodnega procesa.
575
  
Ravno nasprotno, Sodišče EU je v sodbi s področja SKP v zadevi T-241/10, Poljska proti 
Komisiji,
576
 ki je bila potrjena s sodbo v zadevi C-273/13 P, Poljska proti Komisiji,
577
 
presodilo, da je pogojevanje uporabe upravne kazni za namerne nepravilnosti s predhodno 
izvedenim kazenskim postopkom v nasprotju s cilji SKP in bi lahko praktično onemogočilo 
učinkovito uporabo prava EU. Posledično je potrdilo sklep Komisije o finančni korekciji, ker 
Poljska ni izrekala upravnih kazni za namerne nepravilnosti, če namernost nepravilnosti ni 
bila predhodno ugotovljena s sodbo kazenskega sodišča. Poleg tega so bila navodila 
uradnikom pristojnim za izvajanje preveritev in kontrol namernih nepravilnosti preveč 
splošna, tako da je bilo število ugotovljenih namernih kršitev zelo majhno.578  
Takšna zahteva prava EU povzroča težave in upravičene pomisleke v praksi, saj je ob 
ogromnem številu zahtevkov za dodelitev in izplačilo sredstev EU, ki jih morajo pristojni 
nacionalni organi v okviru deljenega upravljanja preveriti vsako leto v upravnih ali 
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pogodbenih razmerjih, nemogoče zagotoviti individualno obravnavo kršitev z vidika 
presojanja namernosti dejanja upravičenca do sredstev EU. Tako tudi iz sodb Sodišča EU 
izhaja, da so imele države članice težave z izvajanjem zahtev v zvezi z namernimi 
nepravilnostmi.
579
 Številne države članice so ubrale enak ali podoben pristop kot Poljska 
glede uporabe upravnih sankcij v primeru namernih nepravilnosti na področju SKP in so 
uporabile upravne sankcije za namerne nepravilnosti le na podlagi zaključenih 
kazenskopravnih postopkov. Pri tem Komisija ni imela težav, da bi uporabila finančne 
popravke zoper države članice, ker je ugotovila, da zadevna država članica sploh ne uporablja 
upravnih sankcij za namerne kršitve580 ali nima vzpostavljenega učinkovitega sistema uporabe 
upravnih sankcij za namerne kršitve. 
Podobno kot Poljsko je iz istega razloga finančni popravek doletel Portugalsko,581 kjer je 
Komisija kršitev relevantne zakonodaje EU med drugim utemeljevala tudi z dejstvom, da 
pristojni organi niso imeli jasnih navodil za izvajanje preveritev in kontrol namernih 
nepravilnosti.
582
 V zvezi s tem je zanimivo tudi dejstvo, da je Združeno kraljestvo v svojo 
obrambo v zadevi T-245/13, Združeno kraljestvo proti Komisiji583 prvotno trdilo, da namerna 
čezmerna prijava pomeni goljufijo, za katero se lahko naložijo kazenske sankcije in ki je po 
pravnem redu Severne Irske, kjer je Komisija v konkretnem primeru izvedla revizijo porabe 
sredstev EU, kaznivo dejanje. Iz tega naj bi izhajalo, da se, čeprav zakonodaja EU uvaja 
upravno kazen, ne pa kazenske sankcije, dejstvo, da je kmet vložil goljufivo prijavo, lahko 
ugotovi samo po koncu rednega kazenskega postopka. Vendar je nato Združeno kraljestvo po 
razglasitvi zgoraj navedene sodbe Sodišča EU v zadevi T-241/10, Poljska proti Komisiji 
takšno argumentacijo pred tem sodiščem umaknilo. 584 
Iz ustaljene sodne prakse Sodišča EU torej izhaja, da morajo pristojni organi v okviru 
deljenega upravljanja s sredstvi EU v primeru dodatnih ali strožjih upravnih sankcij za 
primere namernih nepravilnosti ugotavljati in dokazovati zlasti subjektivni odnos (zavedanje 
glede prepovedane posledice in volja hotenja ali privolitve v nastanek prepovedane posledice) 
kršitelja do ugotovljene nepravilnosti v upravnem postopku ali v primeru pogodbenih razmerij 
v pravdnem postopku. Navedeno morajo opraviti ne glede na morebitne vzporedno 
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potekajoče kazenske, protikorupcijske, davčne ali inšpekcijske postopke, katerih končni 
rezultat lahko vpliva na presojanje upravičenosti so sredstev EU. 
Po mojem mnenju takšna ureditev v pravu EU sicer sledi legitimnemu cilju zaščite 
finančnih interesov EU, ki je sestavni del načela dobrega finančnega poslovodenja, vendar se 
pri tem postavljajo številna vprašanja z vidika spoštovanja kriterijev gospodarnosti, 
učinkovitosti, uspešnosti, sorazmernosti administrativnih stroškov in enostavnosti postopkov, 
zlasti kar se tiče razlikovanja upravnih sankcij glede na različne stopnje krivde. 
Posledično ocenjujem, da je z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja upoštevajoč 
cilj zaščite finančnih interesov EU potrebno opustiti primere, ko je upravno sankcioniranje 
stopnjevano glede na naklep in malomarnost. Pri razlikovanju sankcioniranja glede na stopnjo 
krivde storilca bi se bilo bolj primerno osredotočati le na strožje preganjanje goljufij in 
primerov umetnega ustvarjanja pogojev, kjer se v obeh primerih zahteva direktni naklep. Ob 
tem je mogoče enak cilj dodatne zaščite finančnih interesov EU doseči s krepitvijo 
pravosodnega sodelovanja med državami članicami in organi EU na področju kazenskega 
prava (Direktiva 2017/1371/EU), brez da se kazenskopravna elementa namernosti in 
malomarnosti vključujeta v vprašanje razlikovanja odmere hujše upravne sankcije v okviru 
skladov ESI in EKJS, kar bi bilo treba lege ferenda črtati iz zakonodaje. Ravno tako je 
mogoče doseči ustrezno stopnjo enake obravnave upravičencev, ki kršijo pravila, ki veljajo za 
sklade ESI in EKJS, v vseh državah članicah preko dodatnih pogojenosti, ki so lahko predmet 
nadzora Komisije in v primeru neučinkovitega sistema kazenskega preganjanja kršiteljev 
uporabiti finančne popravke.  
Pri tem je obseg nadzora služb Komisije zaradi delitve pristojnosti med EU in državami 
članicami na področju pregona kaznivih dejanj omejen predvsem na obstoj ustreznih 
kontrolnih sistemov v okviru upravljanja, izvajanja in nadzora porabe sredstev skladov ESI in 
EKJS, ki odkrivajo sume namernih nepravilnosti in o tem v razumnem času obvestijo organe 
pristojne za pregon namernih dejanj. Del učinkovitega sistema odkrivanja in pregona 
namernih dejanj je tudi ustrezen način izmenjave podatkov o ugotovitvah v prekrškovnih in 
kazenskih postopkih, ki imajo vpliv na pravilnost in zakonitost porabe sredstev skladov ESI in 
EKJS. 
Upravičenca do sredstev namreč lahko po veljavni ureditvi poleg zavrnitve neupravičenega 
(dela) zahtevka za izplačilo sredstev doleti še dodatna upravna sankcija v okviru obravnave 
zahtevka za izplačilo sredstev, ter v primeru da ima nepravilnost vse znake prekrška ali 
kaznivega dejanja še dodatne kazni v okviru postopkov, ki jih vodijo pristojni kazenskopravni 
in prekrškovni nacionalni organi. Organ pristojen za preverjanje upravičenosti zahtevka za 
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izplačilo sredstev iz skladov ESI je praviloma vezan na pravnomočno ugotovljene  
nepravilnosti, za katere izve na podlagi naznanila pristojnih organov v obliki pravnomočne 
odločbe izdane v postopkih prekrškovnih, nadzornih, revizijskih in sodnih organov. V 
primeru naznanil pristojnih organov o začetku postopkov ali sumov kršitev predpisov s 
svojega področja delovanja, mora organ pristojen za preverjanje upravičenosti zahtevka za 
izplačilo sredstev iz skladov ESI po skrbni in vestni presoji sumov, dejstev in dokazov, ki jih 
poseduje ali jih prejme od drugega organa, sprejeti odločitev o nadaljnjem postopanju in 
morebitnem upoštevanju ugotovitev drugih organov, če iz dejstev in dokazov izhaja pravno 
relevantna nepravilnost, ki ima posledice na izplačilo sredstev. 
Pri tem je treba upoštevati, da organ pristojen za izplačilo sredstev skladov ESI in EKJS 
skladno s kriterijem gospodarnosti praviloma nima na voljo časa, da bi lahko čakal po več let 
na pravnomočnost ugotovitve drugih organov, saj iz same programske narave in ciljne 
usmerjenosti skladov ESI in EKJS izhaja, da se morajo sredstva porabiti v določenem 
omejenem času, pri čemer je s predpisi, ki urejajo sklade EU praviloma predpisan ozek 
časovni okvir, znotraj katerega se mora (so)financirana dejavnost začeti in izvesti. V primeru, 
da se na koncu v kazenskem, davčnem, revizijskem, inšpekcijskem ali sodnem postopku 
ugotovi, da dejanje upravičenca ni bilo namerno ali da ne gre za goljufijo oziroma 
upravičenec ni odgovoren za nepravilnost, slednjemu ostane samo omejena možnost 
odškodninske tožbe zoper državo članico po njenem nacionalnem pravu.585 Odškodninska 
odgovornost se lahko pojavi, ker upravičenec ni mogel izvesti projekta ali ker ni dobil 
finančnih sredstev, ko je že izvedel projekt ali začel izvajati projekt. 
Z navedeno problematiko se je Sodišče EU ukvarjalo v zadevi C-410/13, Baltlanta,586 ki se 
nanaša na strukturne pomoči EU v ribiškem sektorju (Evropski sklad za ribištvo). Litovska 
družba Baltlanta je 15. marca 2007 vložila vlogo za finančno pomoč za projekt Trajni umik 
ribiškega plovila iz ribolovne dejavnosti. Pristojna plačilna agencija je nato z dne 3. avgusta 
2007 zavrnila vlogo družbe Baltlanta z obrazložitvijo, da predloženi projekt ne izpolnjuje 
merila za upravičenost, saj naj bi iz preiskave v predkazenskem postopku izhajalo, da je 
družba podala napačne informacije o ribolovnih dejavnostih relevantnega ribiškega plovila, ki 
so bile pogoj za odobritev pomoči. Regionalno upravno sodišče v Vilni (Litva) je nato dne 27. 
decembra 2007 takšno odločbo plačilne agencije razglasilo za nično. Vrhovno upravno 
sodišče v Litvi je s sodbo z dne 14. maja 2012 potrdilo navedeno sodbo regionalnega 
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upravnega sodišča, ki je s tem dnem postala pravnomočna. Plačilna agencija je nato pri 
izvrševanju navedenih sodb znova preučila vlogo družbe Baltlanta in ugotovila, da je njen 
projekt upravičen do pomoči v zaprošeni višini, vendar njene vloge ni mogoče več 
obravnavati, saj je bilo, prvič, mogoče pogodbe o pomoči na konkretnem razpisu za ukrep 
skleniti le do 1. julija 2008, drugič, se je obdobje upravičenosti za financiranje izdatkov 
končalo 30. junija 2009 in, tretjič, prijavljena dejavnost družbe Baltlanta pred navedenim 
datumom ni bila plačana s sredstvi EU niti ni bila prijavljena Komisiji, da povrne v nacionalni 
proračun izplačana sredstva iz strukturnih skladov EU.587 
V konkretnem primeru je torej postopek odločanja o odobritvi pomoči iz strukturnih 
skladov EU na podlagi napačnih ugotovitev v predkazenskem postopku, kljub zelo hitri sodbi 
regionalnega upravnega sodišča, ki je odločilo prej kot v petih mesecih po odločbi plačilne 
agencije, do pravnomočnosti trajal skoraj pet let, saj se plačilna agencija zmotno ni strinjala z 
odločitvijo regionalnega upravnega sodišča. Po petih letih je logično, da upravičenec nima 
več zakonite možnosti pridobitve pomoči iz posameznega sklada ESI ali EKJS že zaradi same 
narave sistema sedemletnih programskih obdobij EU, v katerih se morajo nacionalne 
zakonodaje in organi najprej pripraviti na izvrševanje sprejetih politik EU in nato pripraviti in 
izvesti posamezne individualne postopke odobritev pomoči ter časa, ki je na koncu potreben 
upravičencem, da po odobritvi pomoči (so)financirano dejavnosti tudi izvedejo. Teoretično 
obstaja možnost, da se (so)financirana dejavnost podpre iz istega ali podobnega ukrepa ali 
sklada ESI ali EKJS v naslednjem programskem obdobju, če pogoji za upravičenost za 
(so)financiranje ostanejo v bistvenem enaki. Po drugi strani je možno tudi, da v naslednjem 
programskem obdobju nezakonito zavrnjena upravičena dejavnost zaradi spremembe EU ali 
nacionalne politike ne sodi več v doseg dovoljenih ali upravičenih dejavnosti za pomoč 
skladov ESI ali EKJS, tako da upravičencem ne preostane drugega kot omejena možnost 
odškodninske tožbe zoper državo članico, kot to izhaja tudi iz zadeve C-410/13, Baltlanta. 
V zadevi C-410/13, Baltlanta je tako družba Baltlanta 20. februarja 2013 zoper Litvo 
vložila tožbo iz naslova odgovornosti, s katero je zahtevala odškodnino v celotni višini 
zaprošene pomoči iz strukturnega sklada EU za premoženjsko škodo in dodaten znesek za 
nepremoženjsko škodo. Pri tem je navajala, da ji je Litva z opustitvijo ravnanja neupravičeno 
preprečila, da bi pridobila finančno pomoč strukturnega sklada EU. Po mnenju družbe 
Baltlanta Litva ni niti pravočasno sprejela vseh ustreznih ukrepov, niti obvestila Komisije o 
tem, da je vprašanje upravičenosti njene vloge za finančno pomoč predmet sodnega postopka, 
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niti vzpostavila programa pomoči, niti zagotovila sredstev za obdobje, ko bo vprašanje 
pridobitve finančne pomoči rešeno. S tako opustitvijo ravnanja naj bi ji povzročila škodo.588 
Litva je v postopku po drugi strani navajala, da za konkretni primer relevantna zakonodaja 
EU držav članic ne zavezuje k temu, da ukrepe strukturnih skladov EU financirajo prek tega, 
kar je določeno v zakonodaji EU. Poleg tega družbi Baltlanta pridobitve finančne pomoči ni 
preprečila domnevna nezakonitost ravnanja države, ampak dejstvo, da se je obdobje izvajanja 
sklada EU končalo med trajanjem sodnih postopkov. Pri tem je Litva izpostavila, da sama 
vložitev vloge še ne pomeni, da bo znesek pomoči, za katerega se zaproša v vlogi za izvedbo 
projekta, vlagatelju brezpogojno izplačan. Konkretno pavšalno nadomestilo iz strukturnega 
sklada EU bi bilo prejemniku pomoči izplačano samo, če bi ta obveznosti, določene v 
pogodbi o pomoči in relevantnih nacionalnih predpisih, izpolnil najpozneje do datuma, 
določenega v pogodbi o pomoči.589 
Litovsko sodišče, ki je odločalo o odškodninski tožbi družbe Baltlanta, je nato v postopku 
po 267. členu PDEU na Sodišče EU posredovalo vprašanja glede razlage relevantne 
zakonodaje EU. Z vprašanji je v bistvenem vprašalo, ali je treba relevantno zakonodajo EU 
razlagati tako, da zadevne nacionalne organe zavezuje k temu, da Komisijo obvestijo o 
obstoju sodnega spora, ki se nanaša na upravno odločbo v zvezi z upravičenostjo vloge za 
finančno pomoč iz konkretnega strukturnega sklada, in da sprejmejo potrebne ukrepe za 
rezervacijo sredstev, ki so predvidena za navedeno pomoč in katerih odobritev je predmet 
tega spora do končne odločitve o vprašanju odobritve pomoči. 
Sodišče EU je po preučitvi relevantne zakonodaje EU ugotovilo, da jo je treba razlagati 
tako, da zadevnih javnih organov ne zavezujejo niti k temu, da Komisijo obvestijo o obstoju 
sodnega spora, ki se nanaša na upravno odločbo v zvezi z upravičenostjo vloge za finančno 
pomoč iz konkretnega strukturnega sklada, niti k temu, da sprejmejo potrebne ukrepe za 
rezervacijo sredstev, ki so predvidena za navedeno pomoč in katerih odobritev je predmet 
tega spora do končne odločitve o vprašanju odobritve pomoči.590 
Pri tem je izpostavilo, da subvencijski sistem, ki ga je oblikovala zakonodaja EU, med 
drugim temelji na tem, da mora upravičenec za pridobitev pravice do finančne pomoči 
izpolniti določene pogoje.591 Vendar je izrecno navedlo tudi, da zadevne določbe prava EU ne 
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 Sodba Sodišča EU z dne 13. marca 2008 v združenih zadevah C-383/06 do C-385/06, Vereniging Nationaal 
Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening in drugi, EU:C:2008:165, točka 56; Baltlanta, točka 56. 
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vplivajo na postopek s tožbo za ugotavljanje odgovornosti države, ki je vložena na podlagi 
domnevne kršitve nacionalnega prava.592 
Glede na navedeno bi tako upravičenec v situaciji, v kakršni je bila družba Baltlanta lahko 
prejel podporo neposredno iz skladov ESI in EKJS izključno, če bi bila takšna možnost 
izrecno predpisana. Pri odločanju o višini odškodnine po nacionalnem pravu je treba 
upoštevati naravo subvencijskega sistema zakonodaje EU, kar bi pomenilo, da bi lahko  
upravičenec prejel odškodnino v višini celotne neupravičeno zavrnjene pomoči le, če bi 
dokazal, da je izvedel upravičeno dejavnost na enak način, ko bi jo izvedel v primeru, če bi 
bila pomoč odobrena. Pri tem se država članica ne bi mogla utemeljeno sklicevati na lastno 
nezakonito delovanje, ko po svoji krivdi ni odobrila pomoči in sklenila morebitne pogodbe o 
(so)financiranju. 
Zadeva C-410/13, Baltlanta tako izpostavlja problematiko, ki je zakonodajalca EU v 
prihodnji reformi skladov ESI in EKJS ne bi smela spregledati na način, da proračun EU ne bi 
imel ustrezne rezervacije sredstev, da bi lahko upravičenci prejeli izplačilo neupravičeno 
zadržanih sredstev skladov EU nemudoma po zaključenih dolgotrajnih upravnih in sodnih 
postopkih.
593
 V takšnih nerazumno dolgih administrativnih in sodnih postopkih se lahko 
pojavi tudi vprašanje kršitve pravice do učinkovitega pravnega sredstva iz 47. člena Listine 
EU o temeljnih pravicah
594
 kot tudi načela dobrega finančnega poslovodenja, ki v okviru 
načela gospodarnosti zahteva, da morajo biti sredstva upravičencu na voljo pravočasno, v 
primerni količini in primerni kakovosti, kar se sicer odraža v številnih določbah zakonodaje 
EU, ki določajo roke, v katerih morajo države članice sredstva izplačati upravičencem. 
Po drugi strani zadeva C-410/13, Baltlanta opominja na dvojno odgovornost držav članic, 
ki v primeru nezakonitega delovanja v okviru deljenega upravljanja s sredstvi skladov EU 
nevarno plovejo med Scilo in Karibdo odškodninske odgovornosti v razmerju do 
upravičencev po eni strani in odgovornosti do proračuna EU, ki se kaže v finančnih 
popravkih, ki jih izvede Komisija, po drugi strani. Pri izpolnitvi obveznosti držav članic, da 
povrnejo nezakonito izplačana sredstva v proračun EU, lahko države članice praviloma 
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 Za področje EKSRP je bilo navedeno delno rešeno z reformo leta 2017, s katero se je tretji odstavek 38. člena 
Uredbe 1306/2013/EU spremenil, tako da se glasi: »V primeru sodnega postopka ali upravne pritožbe z 
odložilnim učinkom se obdobje za samodejno prenehanje prevzete obveznosti za zadevne dejavnosti prekine, 
in sicer za čas trajanja tega postopka ali upravne pritožbe, če Komisija od države članice prejme utemeljeno 
uradno obvestilo do 31. januarja leta N+4.« 
594
 V zvezi s pravico do učinkovitega pravnega sredstva je treba izpostaviti sodbo Sodišča EU z dne 17. 
septembra 2014 v zadevi C-562/12, Liivimaa Lihaveis, EU:C:2014:2229, v kateri je že presodilo, da pravilo 
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ne spoštuje načela učinkovitega pravnega varstva iz prvega odstavka 47. člena Listine EU o temeljnih pravicah. 
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izterjajo neupravičeno izplačana sredstva od upravičencev, vendar iz ustaljene sodne prakse 
Sodišča EU izhaja tudi, da se lahko upravičenci v izogib obveznosti vračila neupravičeno 
prejetih sredstev v postopkih za vračilo takšnih sredstev prejetih iz skladov ESI in EKJS v 
določenih primerih uspešno sklicujejo tudi na načeli varstva legitimnih pričakovanj in 
pridobljenih pravic.
595
 
4.2.6. Merila, skladno s katerimi se kršitev šteje za namerno  
V ureditvi deljenega upravljanja s sredstvi EU v okviru skladov ESI in EKSJ se ob 
kompleksnosti in številčnosti vlog, ranljivosti proračunskih sredstev EU za goljufije zaradi 
zapletenosti in nejasnosti EU zakonodaje ter večnivojskega upravljanja med organi EU in 
držav članic596 pojavi vprašanje, kako zagotoviti skladno uporabo prava EU pri boju proti 
goljufijam ob upoštevanju kriterijev načela dobrega finančnega poslovodenja. Postopki 
preiskav namernih nepravilnosti oziroma goljufij so namreč praviloma dolgotrajni in 
zahtevni.597 Zaradi dolgotrajnosti preiskav delovanja upravičenca lahko pride do kršitve 
načela dobrega finančnega poslovodenja, če upravičenec zaradi trajanja postopka prejme 
sredstva prepozno (zahteva gospodarnosti), ravno tako ni zanemarljiv niti vidik 
administrativnih in drugih stroškov598 dolgotrajnega postopka z vidika zahteve učinkovitosti 
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 DG AGRI v svojem Letnem poročilu o dejavnostih za leto 2014 (str. 142) navaja, da skupni stroški držav članic 
za preglede in kontrole v okviru EKJS in EKSRP znašajo 7,0 % skupne porabe. Stroški Komisije po drugi strani 
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in sorazmernosti upravnih stroškov. Pri tem se zdi zelo enostavna rešitev, da se z 
nacionalnimi določbami določi, da se konkretno določene kršitve avtomatično štejejo za 
namerno povzročene.599 
Posamezna država članica bi lahko v skladu z načelom procesne avtonomije določila 
primere, ko se domneva namernost, pri čemer se kršiteljem omogoči, da dokažejo, da njihovo 
delovanje ni bilo namerno (obrnjeno dokazno breme). Slednje se zdi zlasti razumno v primeru 
SKP, kjer gre za veliko število zahtevkov, ki jih nacionalnim organom v odobritev predložijo 
upravičenci, pri čemer je le sorazmerno majhen del podvržen podrobni kontroli na kraju 
samem. Ob tem je dokazovanje namernosti nesorazmerno drag in dolgotrajen postopek, ki 
lahko pripelje do pretiranega administrativnega bremena za posamezne države članice.  
 
Sodišče EU je v zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren 
razsodilo, da je pojem namerne nepravilnosti treba razlagati tako, da zahteva, da upravičenec 
do pomoči krši pravila in pri tem stremi k stanju neskladnosti z navedenimi pravili ali brez 
takega namena sprejema možnost nastanka takega stanja. Namerna nepravilnost je tako 
sestavljena iz objektivnega elementa nepravilnosti in subjektivnega elementa naklepa. Pri tem 
je sodišče pojasnilo, da pravo EU ne nasprotuje nacionalnim določbam, ki veliko dokazno 
moč vežejo na določena objektivna merila, če ima upravičenec do pomoči možnost po potrebi 
dokazati, da njegovo ravnanje ni bilo namerno.
600
 Vendar pa Sodišče EU ni pojasnilo, kakšno 
je razmerje med ugotovljeno nepravilnostjo in krivdo storilca, niti ni povsem jasno, kakšna je 
po mnenju Sodišča EU pravna narava upravne sankcije v primeru ugotovljene nepravilnosti.  
Iz sodbe ni povsem jasno, ali Sodišče EU sistem upravnih sankcij za kršitev zahtev 
navzkrižne skladnosti šteje kot kršitev obveznosti, od katerih je odvisna odobritev in višina 
izplačila pomoči, in gre torej za popravne (reparatory) ukrepe, ali gre za kazni oziroma 
kaznovalne (punitive) sankcije. Po eni strani bi bila dopustna razlaga, da gre v primeru zahtev 
navzkrižne skladnosti za obveznosti, od katerih je odvisna odobritev in višina izplačila 
pomoči, saj je namen pomoči SKP tudi kritje dodatnih stroškov kmetovanja, ki so posledica 
zahtev navzkrižne skladnosti. Posledično bi lahko sankcije za kršitev zahtev navzkrižne 
                                                                                                                                                                                     
vzpostavljenih sistemov kontrol držav članic, ter običajno uporabi ekstrapolacijo ugotovljene nepravilnosti na 
celotno statistično populacijo, ki je predmet revizije, ali pavšalno korekcijo glede na vsa izplačila, ki jih lahko 
zadeva ugotovljena nepravilnost v sistemu kontrole. 
599
 Navedeno je bilo na primer v Sloveniji prvič uvedeno v 32. členu Uredbe o izvedbi ukrepov kmetijske politike 
za leto 2014 (Uradni list RS, št. 113/13). 
600
 ten Voorde Jeroen M., The Concept of Intent in Rulings of the Court of Justice of the European Union, 
European Public Law, 2015, št. 3, str. 565–566; Roset Sébastien, Subventions et conditionnalité 
environnementale, Europe, avril 2014, št. 4, str. 27–28. 
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skladnosti uvrstili med upravne ukrepe, kar bi lahko na primer izhajalo iz francoske, nemške 
ali danske jezikovne različice sodbe, kjer so v točkah 44, 45 in 53 uporabljeni francoski izraz 
sanction, nemški Sanktion in danski sanktion. Navedeno bi upravičevalo bolj strog pristop 
upravnega sankcioniranja kršitev z objektivno odgovornostjo storilca. Iz angleške (penalty), 
slovenske (kazen) in hrvaške (kazna) jezikovne različice sodbe po drugi strani jasno izhaja, da 
gre dejansko za kaznovalne sankcije, kar tudi izhaja iz namena zakonodajalca, ki je predpisal 
kazni le v primeru subjektivne krivde storilca. 
Upoštevajoč takšno zakonodajno rešitev, ki kot pogoj za uporabo upravne sankcije določa 
subjektiven odnos storilca do prepovedane posledice, se pojavi dodano vprašanje odnosa med 
ugotovljeno nepravilnostjo in zavedanjem storilca, da krši pravila. V kazenskopravni doktrini 
glede navedenega ločimo dva vidika. Naklep ima lahko nevtralni značaj, kar pomeni, da za 
dokaz namernosti ni treba dokazati, da je storilec hotel kršiti pravila, oziroma je vedel, da krši 
pravila. V tem primeru zadošča, da je vedel, kakšne bodo ali bi lahko bile posledice 
njegovega delovanja, in da je bil njegov namen doseči takšne posledice. Drugi vidik zahteva 
dokaz, da se je storilec zavedal nezakonitosti delovanja ali posledic in da je želel kršiti 
pravila, da se mu lahko očita naklep. V tem primeru gre za t. i. dolus malus.601 
V sodbi v zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren razmerje 
med objektivnim elementom nepravilnosti in subjektivnim elementom krivde kršitelja ni 
jasno. Zdelo bi se lahko, da elementa nista povezana, kar pomeni, da je Sodišče EU sprejelo 
prvi vidik nevtralnega značaja naklepa. Vendar iz zadevne uredbe izhaja, da je moral 
upravičenec neskladnost povzročiti namerno. Njegovo delovanje mora torej stremeti k 
neskladnosti s predpisi oziroma mora sprejemati možnost, da bo prišlo do neskladnosti zaradi 
njegovega delovanja.
602
 Vendar dejstvo, da je Sodišče EU dopustilo možnost, da se namernost 
delovanja upravičenca dokaže, če je obstajala dolgoročna ustaljena politika, kaže, da dolus 
malus ni sprejet vidik Sodišča EU, saj iz tega izhaja, da ni nujno dokazovati, da je 
upravičenec do pomoči vedel, da njegovo delovanje ni pravilno. Ravno tako bi lahko bila 
vključitev koncepta dolus malus v tem primeru v nasprotju s kazenskopravno ureditvijo v 
državah članicah, čeprav bi vedno večji obseg in kompleksnost zakonodaje EU lahko 
opravičeval takšen pristop.603 Po drugi strani je argument za nevtralni pristop v tem, da bi se 
morali upravičenci, ki delujejo na področju, ki je zelo natančno urejeno s predpisi, teh 
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 Blomsma Jeroen Herman, Mens rea and defences in European criminal law, Intersentia, Cambridge, 2012, 
str. 85–88. 
602
 van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren, točka 35. 
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 Blomsma Jeroen Herman, Mens rea and defences in European criminal law, Intersentia, Cambridge, 2012, 
str. 88–93. 
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predpisov zavedati. Nepoznavanje predpisov je lahko opravičljivo le v izjemnih 
okoliščinah.604  
V zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren so nizozemski 
upravni organi presodili, da je upravičenec deloval namerno na podlagi objektivnega dejstva, 
da je obveznost trosenja gnojila na način, pri katerem nastane le malo emisij, del dolgoročne 
ustaljene politike. Sodišče EU je glede navedenega presodilo, da imajo države članice  
možnost, da sprejmejo določbe, na podlagi katerih je mogoče ugotoviti namernost kršitve 
pravil navzkrižne skladnosti. Vendar če država članica uvede določbo, ki kot takšno 
objektivno merilo določa obstoj dolgoročne ustaljene politike in nanj veže veliko dokazno 
moč, mora upravičencu do pomoči dati možnost, da dokaže,605 da njegovo ravnanje ni bilo 
namerno.
606
 Pri tem Sodišče EU ne pojasni, kaj naj bi pomenila velika dokazna moč (high 
probative value). Navedeni standard Sodišče EU uporablja v sodbah na drugih področjih, 
zlasti področju konkurenčnega prava.607 V teh primerih je standard velike dokazne moči 
uporabljen glede dokazov, ki so zelo zanesljivi. Tako se dokazna vrednost izjav podjetij 
presoja upoštevajoč zlasti pomen ujemajočih se indicev v podporo upoštevnosti zadevnih 
izjav in neobstoj indicev, da bi podjetja želela zmanjšati pomen svojega prispevka h kršitvi in 
poudariti prispevek drugih.
608
  
V konkretni zadevi s področja SKP je sporne nizozemske kriterije podrobneje preučila v 
svojih pisnih stališčih generalna pravobranilka Kokott. Kar zadeva posamezna merila, je z 
njimi v večini primerov v obliki, v kakršni so uporabljena v smernicah, po mnenju generalne 
pravobranilke Kokott očitno mogoče podpreti ugotovitev namernosti. Vnos gnojil v tla je tako 
morda jasen primer. Ta dejavnost se po njenem mnenju praviloma namerno izvaja na določen 
način. Če na tem področju obstaja dolgoročna ustaljena politika, je mogoče domnevati, da so 
udeleženci vedeli za tveganje kršitve pri določeni vrsti vnosa in so vanj vsaj privolili. Vendar 
pa niso vsi objektivni kriteriji primerni kot dokaz namernosti sami po sebi. Tako je lahko 
merilo zapletenosti pravila dvoumno. Zapletenost neke zahteve ne dopušča sklepa o 
namernosti kršitve. Posebej zapletene zahteve se namreč lahko zelo hitro razumejo narobe. 
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 ten Voorde Jeroen M., The Concept of Intent in Rulings of the Court of Justice of the European Union, 
European Public Law, 2015, št. 3, str. 562–563. 
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 van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren, točki 40 in 41. 
607
 ten Voorde Jeroen M., The Concept of Intent in Rulings of the Court of Justice of the European Union, 
European Public Law, 2015, št. 3, str. 565.  
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 Sodba Sodišča EU z dne 16. junija 2011 v zadevi T-191/06, FMC Foret proti Komisiji, EU:T:2011:277, točka 
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Merilo zapletenosti je bilo tako domnevno vključeno na seznam bolj kot indic zoper domnevo 
namernosti.
609
 Pomen ujemajočih se indicev v podporo upoštevnosti zadevnih izjav v tem 
kriteriju je manjši in posledično manj zanesljiv.610 
Sodišče EU je v sodbi v zadevi C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van 
Buuren sledilo tudi pisnim stališčem Slovenije v tej zadevi in potrjuje pravilnost pristopa 
ARSKTRP,611 ki je na področju navzkrižne skladnosti že konec leta 2011 pripravila notranje 
navodilo za presojo namernih kršitev, po katerem je bistven poudarek na merilih za presojo 
subjektivnega elementa kršitve. Glede na pridobljene izkušnje z uporabo notranjih navodil pa 
bi bilo mogoče z nacionalnimi predpisi primeroma določiti tudi merila, ko se dejanja 
upravičencev štejejo za namerna, razen če upravičenec dokaže nasprotno. Odsotnost izrecno 
predpisane možnosti upravičencev, da dokažejo, da niso delovali namerno, pa po drugi strani 
ni v korist slovenskemu zakonodajalcu, ki je (podobno kot nizozemski zakonodajalec v 
konkretnem primeru pred Sodiščem EU) na nekaterih drugih področjih SKP taksativno 
predpisal primere, ko se neka kršitev šteje za namerno. V zvezi s slednjim je zaskrbljujoča 
tudi praksa slovenskega upravnega sodišča,612 ki je uporabljalo takšne nacionalne določbe, ne 
da bi podvomilo v skladnost predpisa s pravom EU.
613
  
 
Nasprotno je kasneje postopalo slovensko upravno sodišče v zadevi C-115/15, Občina 
Gorje, kjer je pravilno podvomilo v spoštovanje načela sorazmernosti pri določitvi upravnih 
sankcij v slovenski nacionalni ureditvi, ki je določala, da se zahtevek za izplačilo v zvezi z 
dejavnostjo, ki je bila izbrana za financiranje iz EKSPR, zavrne v celoti, če so nekateri izdatki 
za to dejavnost nastali pred izdajo odločbe o pravici do sredstev (kar je z nacionalno 
zakonodajo skladno z načelom dobrega finančnega poslovodenja določeno kot neupravičeno 
do podpore), čeprav upravičenec do podpore v svojem zahtevku za izplačilo ni namerno podal 
napačne prijave.614 
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Na ravni primarne in sekundarne zakonodaje, namenjene boju proti nepravilnostim in 
goljufijam, je kljub določenim pomanjkljivostim in pravnim prazninam, ki jih uspešno 
zapolnjuje Sodišče EU, ustrezno poskrbljena gospodarna, uspešna in učinkovita raba sredstev 
skladov ESI in EKJS v okviru deljenega upravljanja. Sodišče EU preko odprtega koncepta 
upravnih sankcij in razlikovanja med popravnimi (reparatory) in kaznovalnimi (punitive) 
sankcijami tudi skrbi, da upoštevajoč temeljna načela prava EU in zlasti načelo sorazmernosti 
ukrepi boja proti nepravilnostim in goljufijam ne presegajo tistega, kar je primerno in 
potrebno za zaščito finančnih interesov EU. Vse upravne sankcije morajo biti predvsem 
učinkovite, sorazmerne in odvračilne.615 
Popravne sankcije so namenjene vzpostavitvi ravnovesja (civilnopravna pogodbena 
narava)  med porabo sredstev EU in optimalnimi koristmi (restitucija), ki jih je treba s sredstvi 
EU doseči, pri čemer je treba primarno slediti kriterijem gospodarnosti, učinkovitosti in 
uspešnosti načela dobrega finančnega poslovodenja. Posledično je odgovornost prejemnikov 
sredstev z vidika dosege takšnega ravnotežja nujno objektivna. Vsaka raba sredstev EU, ki ni 
skladna z namenom in cilji pomoči ter ne izpolnjuje temeljnih, omogočitvenih pogojev, krši 
načelo dobrega finančnega poslovodenja. Če torej upravičenec iz katerega koli razloga ne 
izpolni v celoti (ali delno, kjer je to možno) obveznosti, ni upravičen do plačila celotne (ali 
sorazmernega dela) pomoči iz skladov ESI in EKJS v okviru deljenega upravljanja. Takšna 
sredstva morajo biti tako na razpolago drugim upravičencem, ki lahko tako dosežejo višjo 
dodano vrednost v okviru obstoječih sofinanciranih dejavnosti preko višje stopnje 
sofinanciranja ali preko dodatnih sofinanciranih dejavnosti. Skladno z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja bi navedeno moralo veljati tudi v primeru morebitnih eskulpacijskih 
razlogov v okviru objektivne odgovornosti. V primeru ohranitve pomoči, ker upravičenec ni 
izpolnil (vseh) obveznosti iz razlogov višje sile ali izrednih okoliščin je kljub vsemu mogoče 
ločiti primere, ko je cilj in namen pomoči vsaj delno dosežen. V takih primerih je določitev 
eskulpacijskih razlogov upravičena, zlasti v primeru ko škode v primerih višje sile in izrednih 
okoliščin gospodarski subjekti v konkretnih primerih ne morejo ustrezno zavarovati in 
kompenzirati na druge načine. 
                                                                                                                                                                                     
2, str. 14–16; sodba Sodišča EU z dne 7. julija 2016 v zadevi C-111/15, Občina Gorje, EU:C:2016:532, točki 54 in 
55. 
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Kaznovalne sankcije, ki bi praviloma morale biti akcesorne popravnim sankcijam in se jih 
ne bi smelo uporabiti samostojno brez istočasne uporabe popravnih sankcij,616 po drugi strani 
sledijo predvsem kriminalitetno političnim ciljem, saj se ravnotežje med porabljenimi sredstvi 
in koristmi zagotavlja s popravnimi sankcijami, tako da je v tem primeru treba primarno 
upoštevati kriterije zaščite finančnih interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in 
uporabniku prijaznih (enostavnih) postopkov načela dobrega finančnega poslovodenja. Z 
vidika zaščite finančnih interesov EU in sorazmernosti upravnih stroškov so kaznovalne 
sankcije poleg popravnih sankcij (ukrepov) nujne zlasti v vseh primerih, ko zaradi 
kompleksnosti in številnosti vlog ni mogoče zagotoviti stoodstotnega nadzora ex ante in ex 
post vsake vloge za odobritev in izplačilo pomoči. Vloge morajo biti obravnavane v 
razumnem času, da predvidena pomoč doseže svoj največji učinek in uspeh, kar izhaja tudi iz 
zahteve gospodarnosti in zahteve uporabniku prijaznih postopkov. Na drugi strani morajo biti 
postopki čim bolj enostavni tudi z vidika zmanjševanja administrativnih bremen za države in 
EU. Na področju boja proti nepravilnostim in goljufijam v okviru skladov ESI in EKJS je 
tako primerno določiti kaznovalne sankcije (kazni) ne le v okviru subjektivne odgovornosti za 
najhujše kršitve storjene z direktnim naklepom (goljufije, poneverbe, umetno ustvarjene 
pogoje in druge namerne kršitve), ampak tudi za taksativno objektivno določene resne kršitve. 
Z gotovostjo lahko namreč trdimo, da so upoštevajoč trenutno stanje prava EU glede 
opredelitve namernosti in malomarnosti kršitelji pravil med posameznimi državami članicami 
bili in še bodo zelo neenakopravno obravnavani, če se ohrani razlikovanje v sankcioniranju 
kršitev glede na stopnjo subjektivne odgovornosti storilca. Navedeno dodatno potrjujejo 
zgoraj omenjeni primeri sodnih postopkov zoper sklepe Komisije o finančnih korekcijah 
glede držav članic (Italija, Španija, Portugalska, Poljska in Združeno kraljestvo). Takšne 
finančne korekcije služijo bolj kaznovanju držav članic kot pa doseganju cilja zaščite 
finančnih interesov EU. Komisija bi morala poskrbeti za razumen, enostaven in v praksi 
izvedljiv enoten zakonodajni okvir za vse sklade ESI in EKJS (reforma ureditve, ki izhaja iz 
Uredbe 2988/95/ES) ter pri tem v okviru načela lojalnega sodelovanja pomagati državam 
članicam, da se zakonodaja tudi v praksi izvaja enako v vseh državah članicah. 
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4.2.7. Upravne kazni zaradi namernosti in načelo ne bis in idem 
V zvezi z uporabo upravnih sankcij zaradi namernih nepravilnosti oziroma goljufij se 
odpre dodatno vprašanje hkratne uporabe (nacionalne) kazenskopravne in (nacionalne in/ali 
EU) upravnopravne kazni zaradi istega dejanja ali opustitve v okviru skladov ESI in EKJS. V 
nekaterih primerih lahko namreč nacionalni organi naložijo kazni za isto dejanje, ki je opisano 
tudi v zakonodaji EU.
617
 Načeloma večkratno kaznovanje za isto dejanje ni zaželeno, ravno 
tako kazen, ki ima izključno preventivni in kaznovalni namen presega cilje dobrega 
finančnega poslovodenja s sredstvi EU in sledi predvsem kriminalitetno političnim ciljem. 
Listina EU o temeljnih pravicah
618
 in Protokol števila 7 h Konvenciji o varstvu človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin (EKČP)619 tako določata pravico, da nisi dvakrat sojen ali 
kaznovan za isto kaznivo dejanje (načelo ne bis in idem). 
Z navedeno problematiko se je Sodišče EU ukvarjalo v zadevi C-489/10, Bonda, ki se 
nanaša na pomoč iz EKJS. Poljskemu kmetovalcu Bondi je upravni organ zavrnil subvencijo 
na površino (upravni ukrep) in mu naložil upravno sankcijo v obliki izgube pravic do 
subvencije na površino v višini zneska razlike med dejansko in prijavljeno površino za tri 
koledarska leta po letu, v katerem je predložil neresnično izjavo. Poleg tega ga je za isto 
dejanje kazensko sodišče obsodilo na pogojno zaporno kazen in plačilo denarne kazni (cca. 
400 EUR) zaradi goljufije pri pridobitvi subvencije.
620
 
Pravo EU dvojnega kaznovanja ne more preprečiti, vendar nudi procesno in vsebinsko 
rešitev v 6. členu Uredbe 2988/95/ES, ki vsebuje pravila o upoštevanju nacionalnega 
kazenskega postopka v upravnem postopku po pravu EU. Tako lahko pristojni organ ob 
uvedbi kazenskega postopka proti zadevni osebi za ista dejanja z odločbo zadrži izrek 
finančne sankcije, kakršna je upravna denarna kazen (globa). Če se kazenski postopek ne 
nadaljuje, se prekinjeni upravni postopek nadaljuje. Po končanem kazenskem postopku se 
prekinjeni upravni postopek nadaljuje, če to ni v nasprotju s splošnimi pravnimi načeli. Če se 
upravni postopek nadaljuje, upravni organ zagotovi, da je izrečena kazen najmanj 
enakovredna kazni, določeni v predpisih EU, pri čemer se lahko upošteva vsako kazen, ki jo 
je isti osebi za isto dejanje izrekel sodni organ (Anrechnungsprinzip). Pri tem je izrecno 
določeno, da navedeno ne velja za finančne kazni, ki so sestavni del sistema finančne pomoči 
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in ki se lahko uporabijo neodvisno od katerih koli kazenskih sankcij, če in kolikor niso 
enakovredne takšnim sankcijam. Določba tako velja v primeru, ko tako kazenski kot tudi 
upravni postopek pripeljeta do finančne kazni, zlasti globe.621 
Druge oblike finančnih ukrepov, kot so povračilo pomoči ali izguba varščine v nobenem 
primeru niso vključene v doseg določbe, saj sodijo med upravne ukrepe določene za dosego 
ciljev skladov EU, ki so sestavni del sistemov pomoči,622 tako da se lahko uporabijo 
neodvisno od katerih koli kazenskih sankcij, če in kolikor niso enakovredne takšnim 
sankcijam. Podobno velja tudi glede uporabe upravnih kazni (glob) na davčnem področju v 
zvezi s sistemom davka na dodano vrednost (DDV), kjer je Sodišče EU presodilo, da  50. člen 
Listine EU o temeljnih pravicah ne nasprotuje temu, da država članica za ista dejanja 
nespoštovanja obveznosti prijavljanja podatkov v zvezi z DDV naloži kombinacijo davčnih in 
kazenskih sankcij. Zaradi zagotavljanja pobiranja vseh prihodkov iz naslova DDV in tako 
zaradi varstva finančnih interesov EU imajo države članice svobodo pri izbiri sankcij, ki so 
lahko v obliki upravnih sankcij, kazenskih sankcij ali njihove kombinacije.
623
 
Načelo upoštevanja že izrečene finančne kazni v kasnejšem postopku je Sodišče EU 
sprejelo leta 1969 v sodbi v zadevi 14/68, Walt Wilhelm in drugi proti Bundeskartellamt,
624
 ki 
se nanaša na globe na področju konkurenčnega prava EU. Pri tem je ugotovilo, da možnost 
večkratnega upravnega kaznovanja tako po nacionalnem pravu in pravu EU za iste obtožbe 
glede kršitve konkurence ne krši načela ne bis in idem, vendar je treba pri odmeri globe 
upoštevati načelo sorazmernosti in s tem všteti oziroma upoštevati že izrečeno globo v 
prejšnjem postopku.625 V konkurenčnem pravu so globe upravne sankcije, ki vplivajo na 
pravni položaj zadevnih subjektov, pri čemer pa tudi že izrečene globe ni treba nujno vedno 
upoštevati v poznejšem postopku. Navedeno velja glede upoštevanja izida postopkov v tretjih 
državah, saj gre lahko v takšnih primerih za varstvo povsem drugačnih pravnih interesov, kot 
je to po drugi strani v primeru posebnega razmerja med državami članicami in EU na 
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področju konkurenčnega prava EU. Takšno posebno razmerje znotraj EU se odraža tudi v 
Uredbi 1/2003/ES
626
 v posebni ureditvi izvajanja pravil konkurence EU.
627
 
Upravne narave kazni določenih v zakonodaji EU s področja skladov ESI in EKJS ne 
omaja sodna praksa Evropskega sodišča za človekove pravice (ESČP) glede pojma kazenski 
postopek v smislu Protokola št. 7 k EKČP. V skladu s sodno prakso ESČP so v zvezi s tem 
upoštevna tri merila (t. i. doktrina Engel).628 Prvo merilo je pravna opredelitev kršitve v 
nacionalnem pravu, drugo narava kršitve in tretje vrsta in teža sankcije, ki se lahko izreče 
kršitelju.629 Glede prvega merila je treba izpostaviti, da se v pravu EU, ki se v tem primeru 
enači z nacionalnim pravom v smislu sodne prakse ESČP, upravne kazni iz sektorske 
zakonodaje s področja skladov ESI in EKJS ne označujejo kot kazenske. Pri drugem merilu 
doktrine Engel je treba preučiti, ali sankcija, ki se naloži upravičencu, sledi predvsem 
represivnemu cilju. Upravne kazni sektorske zakonodaje s področja skladov EU je mogoče 
uporabiti le proti gospodarskim subjektom (fizičnim ali pravnim osebam, ki opravljajo 
podprto dejavnost), ki uporabijo posamezen sistem pomoči, pri čemer cilj teh ukrepov ni 
represiven, ampak gre v bistvu za to, da se upravljanje sredstev EU zaščiti z delno ali začasno 
izključitvijo upravičenca, ki je v zahtevku za pomoč podal nepravilne oziroma neresnične 
izjave. Takšno naravo teh ukrepov potrjuje tudi dejstvo, da je na primer na področju SKP 
pogoj za zmanjšanje zneska pomoči, ki ga je mogoče upravičencu izplačati v naslednjih letih 
po ugotovljeni nepravilnosti, predložitev zahtevka za ta leta. Tako je za upravičenca, ki ne 
vloži zahtevka za naslednja leta, sankcija, ki bi se mu naložila na podlagi sektorske 
zakonodaje, brez učinka. Enako je tudi v primeru, če ta upravičenec ne izpolnjuje več 
pogojev, ki se zahtevajo za dodelitev pomoči. Nazadnje lahko upravna kazen prav tako delno 
izgubi učinek, ko je znesek pomoči, za katero lahko upravičenec zaprosi v naslednjih letih, 
manjši od zneska odbitka, ki se izvede na podlagi ukrepa znižanja neupravičeno prejete 
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pomoči. Glede tretjega merila doktrine Engel je treba navesti, da je edini učinek sankcij 
odvzem možnosti pridobitve pomoči.630 
Poleg tega je po drugi strani potrebno poudariti, da če zakonodaja EU ne vsebuje nobenega 
posebnega predpisa, ki bi določal kazen v primeru kršitve določbe, oziroma če ta zakonodaja 
določa, da je mogoče nekatere kazni uporabiti v primeru kršitve prava EU, vendar ne navaja 
izčrpno kazni, ki jih države članice lahko izrečejo, načelo lojalnega sodelovanja iz 4. člena 
PEU državam članicam nalaga dolžnost, da sprejmejo vse potrebne učinkovite ukrepe za 
sankcioniranje ravnanja, ki škoduje finančnim interesom EU. V skladu z ustaljeno prakso 
Sodišča EU morajo države članice, čeprav jim je pridržana izbira sankcij, predvsem 
zagotoviti, da bodo kršitve prava EU kaznovane pod vsebinskimi in postopkovnimi pogoji, ki 
so podobni tistim, ki se uporabljajo za kršitve nacionalnega prava, ki so podobne narave ali 
teže, pri čemer morajo biti sankcije v vsakem primeru učinkovite, sorazmerne in odvračilne. 
Pri tem bi odsotnost uporabe kazenskega prava države članice iz razloga, ker je že 
predpisana upravna sankcija na ravni EU, ob hkratni uporabi nacionalnega kazenskega prava 
za primerljive kršitve nacionalnih predpisov, pomenila kršitev prava EU. PDEU namreč 
državam članicam nalaga obveznost, da za preprečevanje goljufij, ki škodijo finančnim 
interesom EU, sprejmejo enake ukrepe, kakršne sprejmejo za preprečevanje goljufij, ki 
škodijo njihovim lastnim finančnim interesom.631 Uporaba zgolj prava EU, kjer načeloma ni 
enakovredne pristojnosti na področju kazenskega prava, bi pomenila tudi neučinkovito 
sankcioniranje zlasti v primerih najhujših kršitev predpisov EU. Lahko si je namreč zamisliti 
primer, ko bi bil podan namerno neupravičen celoten zahtevek za pomoč s strani nekoga, ki 
niti ne bi mogel izpolnjevati pogojev v naslednjih letih. V tem primeru bi bila edina sankcija, 
ki bi ga doletela zavrnitev zahtevka za pomoč v tekočem letu, v katerem je bil slučajno odkrit, 
saj sistem zaradi kompleksnosti in številčnosti vlog ne more zagotoviti administrativne 
kontrole in kontrole na kraju samem vseh vlog, pri čemer se slednje praviloma izvajajo le na 
majhnem odstotku vseh prejetih vlog za pridobitev sredstev. 
Če se hkrati zadevo C-489/10, Bonda632 primerja z zadevami, v katerih se je skozi prakso 
ESČP razjasnil pojem kazenske zadeve v smislu EKČP in s tem v zvezi pravilo ne bis in idem 
iz Protokola št. 7 k EKČP, ki je tudi del pravnih tradicij držav članic EU in je sedaj povzet v 
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Listino EU o temeljnih pravicah, je mogoče ugotoviti bistveno razliko v sami pravni naravi 
upravnih sankcij iz sistema pomoči skladov ESI in EKJS. V zadevah pred ESČP se je 
navedeno sodišče praviloma srečevalo s primeri konkurence kazenskopravnih postopkov pred 
nacionalnimi sodišči z različnimi predhodno zaključenimi postopki, iz katerih je izhajala 
sankcija globe ali kratkotrajnega pripora kot posledica disciplinskih prestopkov ali kršitev 
cestnoprometnih in davčnih predpisov ugotovljenih s strani upravnih organov. V vseh teh 
primerih je sankcija upravnih organov pomenila neposredni poseg v obstoječi 
premoženjskopravni položaj posameznikov v okviru prisilnih predpisov, ki zadevajo vse 
posameznike in se jim načeloma ne morejo izogniti. Vstop v sistem pomoči skladov ESI in 
EKJS je izključno prostovoljne narave, v katerega lahko vstopijo posamezniki, ki se ukvarjajo 
z zadevno dejavnostjo in izpolnjujejo predpisane pogoje. Poleg tega se lahko sankcije 
uporabijo le proti tistim, ki so v sistemu in vložijo vloge za pomoč, pri čemer je višina sankcij 
praviloma omejena izključno na morebiti odobrena sredstva iz sistema. Navedeno posledično 
pomeni, da upravne kazni nikakor ne posegajo neposredno v obstoječi premoženjskopravni 
položaj posameznikov, saj so namenjene izključno zaščiti finančnih sredstev sistema pomoči 
EU. 
S podobno problematiko kot v zadevi C-489/10, Bonda se je na področju skladov ESI 
Sodišče EU soočilo v združenih zadevah C-260/14 in 261/14, Judeţul Neamţ in Judeţul 
Bacău. Predložitveno sodišče je tako z drugim vprašanjem v zadevi C-260/14 in s prvim 
vprašanjem v zadevi C-261/14 želelo izvedeti, ali je treba drugi stavek prvega pododstavka 
drugega odstavka 98. člena Uredbe 1083/2006/ES razlagati tako, da so finančni popravki, ki 
jih izvedejo države članice, če so bili uporabljeni za izdatke sofinancirane iz strukturnih 
skladov, zaradi nespoštovanja določb na področju javnih naročil, upravni ukrepi v smislu 4. 
člena Uredbe 2988/95/ES, ali pa gre za upravne kazni v smislu točke c) 5. člena te uredbe. 
Sodišče EU je najprej ugotovilo, da v skladu s prvim pododstavkom drugega odstavka 98. 
člena Uredbe 1083/2006/ES finančni popravki, ki jih morajo države članice sprejeti, če 
odkrijejo nepravilnosti v zvezi s projekti ali operativnimi programi, obsegajo preklic celote ali 
dela javnega prispevka za zadevni operativni program. Pri tem lahko v skladu z drugim 
pododstavkom drugega odstavka 98. člena Uredbe 1083/2016/ES zadevna država članica 
sredstva iz skladov, ki so bila na ta način sproščena, pod določenimi pogoji ponovno porabi. 
Iz besedila te določbe v povezavi s prvo alinejo prvega odstavka 4. člena Uredbe 2988/95/ES 
izhaja, da je namen finančnih popravkov, ki jih morajo države članice sprejeti, če odkrijejo 
nepravilnosti v zvezi s projekti ali operativnimi programi, odvzem neupravičeno pridobljene 
182 
koristi s strani zadevnih gospodarskih subjektov, kar se odraža zlasti z obveznostjo vračila 
neupravičeno prejetega zneska.633 
Sodišče EU je v zvezi s tem tudi že večkrat pojasnilo, da obveznost vračila koristi, ki je 
bila neupravičeno prejeta zaradi nepravilnega ravnanja, ne pomeni kazni, temveč je zgolj 
posledica ugotovitve, da zahtevani pogoji za pridobitev koristi iz ureditve EU niso bili 
spoštovani, zaradi česar je pridobljena korist neupravičena.634 Tega sklepa ne more omajati 
niti dejstvo, da v konkretnem primeru celotni znesek, ki se ga nadomesti, ne more popolnoma 
ustrezati izgubi, ki so jo dejansko utrpeli strukturni skladi.
635
 
Posledično je Sodišče EU odgovorilo, da je treba na drugo vprašanje v zadevi C-260/14 in 
na prvo vprašanje v zadevi C-261/14 odgovoriti tako, da je treba člen 98(2), prvi pododstavek, 
drugi stavek, Uredbe št. 1083/2006 razlagati tako, da so finančni popravki, ki jih sprejmejo 
države članice, če so bili uporabljeni za izdatke, sofinancirane iz strukturnih skladov, zaradi 
nespoštovanja določb na področju javnih naročil, upravni ukrepi v smislu 4. člena Uredbe  
2988/95/ES in ne upravne kazni v smislu točke c) 5. člena te uredbe. 
4.3. Kršitve pravil javnega naročanja 
4.3.1. Uvod 
Preučevanje je pokazalo, da je področje javnega naročanja področje, kjer obstaja najvišja 
stopnja tveganja za nepravilnosti in goljufije v povezavi s porabo sredstev skladov ESI in 
EKJS
636
 v okviru deljenega upravljanja proračuna EU. Ko je upravičenec do sredstev skladov 
ESI ali EKJS oseba javnega prava, ki s temi sredstvi izvaja (so)financirano naložbo ali 
dejavnost z oddajo posla tretji osebi, ki je gospodarski subjekt, je pri tem zavezan spoštovati 
nacionalno in EU zakonodajo, ki zlasti vključuje tudi pravila javnega naročanja. 
Po Uredbi 1303/2013/EU namreč »upravičenec« med drugim pomeni javni ali zasebni 
organ.
637
 Pri opredelitvi pojma oseba javnega prava je v Uredbi 1303/2013/EU povezava na 
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zakonodajo EU s področja javnega naročanja neposredna, saj je oseba javnega prava 
opredeljena kot kateri koli organ, ki ga ureja javno pravo v smislu 9. točke 1. člena Direktive 
2004/18/ES
638
 (od 28. aprila 2016 velja sklic na 4. točko prvega odstavka 2. člena Direktive 
2014/24/EU,
639
 ki je nadomestila Direktivo 2004/18/ES
640
). 
Ravno tako splošna predhodna pogojenost številka 4 Javna naročila izrecno predvideva 
obstoj ureditve za učinkovito uporabo zakonodaje EU o javnem naročanju na področju 
skladov ESI. Navedeno predpostavlja ureditev za učinkovito uporabo zakonodaje EU o 
javnem naročanju, ki je podprta z ustreznimi mehanizmi, ureditev, ki zagotavlja pregledne 
postopke oddaje javnih naročil, ureditev za usposabljanje in informiranje osebja vključenega 
v izvajanje skladov ESI ter ureditev za zagotovitev administrativne usposobljenosti za 
izvajanje in uporabo pravil EU o javnem naročanju.641 
Z vidika finančnega upravljanja in nadzora nad operativnim programom naloge organa 
upravljanja, kot so navedene v 125. členu Uredbe 1303/2013/EU, vključujejo tudi preverjanje, 
ali so bili sofinancirani proizvodi in storitve zagotovljeni ter ali so bili izdatki, ki so jih 
prijavili upravičenci, plačani in ali so ti v skladu z veljavno zakonodajo, operativnim 
programom in izpolnjeni pogoji za podporo operaciji.
642
 Veljavna zakonodaja, ki so jo 
upravičenci primarno dolžni spoštovati v tem okviru nedvomno obsega zakonodajo na 
področju javnega naročanja. 
Pri tem so države članice najprej odgovorne za preiskovanje nepravilnosti ter izvajanje 
potrebnih finančnih popravkov in izterjav v primeru ugotovljenih nepravilnosti. V primeru 
sistemskih nepravilnosti mora država članica razširiti svojo preiskavo na vse morebiti 
prizadete operacije. Države članice izvedejo potrebne finančne popravke v povezavi s 
posameznimi ali sistemskimi nepravilnostmi, ki so odkrite pri operacijah ali operativnih 
programih. Finančni popravki zajemajo preklic celote ali dela javnega prispevka za operacijo 
ali operativni program. Države članice pri tem upoštevajo značilnosti in resnost nepravilnosti 
ter finančno izgubo sklada in popravek izvedejo sorazmerno.643 
Poleg tega lahko tudi Komisija izvede finančne popravke s črtanjem prispevka EU 
programu, delno ali v celoti, in izterjavo od države članice, da se iz financiranja EU izključijo 
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izdatki, ki kršijo veljavno pravo. Komisija lahko navedeno izvede z izvedbenim aktom, če v 
ustreznem kontrolnem pregledu ugotovi, da obstaja resna pomanjkljivost v uspešnem 
delovanju sistema upravljanja in nadzora operativnega programa, kar ogroža prispevek EU, ki 
je bil že izplačan operativnemu programu, ali če država članica ni izpolnila svojih obveznosti 
glede preiskovanja nepravilnosti ter izvajanja potrebnih finančnih popravkov in izterjav pred 
začetkom postopka finančnih popravkov Komisije, ali če je izdatek v zahtevku za plačilo 
nepravilen in ga država članica ni popravila pred začetkom postopka finančnih popravkov 
Komisije. Pri določanju finančnega popravka mora Komisija ravno tako kot države članice 
upoštevati načelo sorazmernosti, tako da upošteva vrsto in težo kršitve veljavnega prava ter 
njene finančne posledice za proračun EU.644 
Iz navedenega izhaja, da finančni popravki ne pridejo v poštev le v primeru, ko se finančne 
izgube oziroma posledice za proračun EU dajo številčno natančno ovrednotiti, temveč tudi v 
primeru ko takšna ocena ni mogoča oziroma bi ugotavljanje natančnega izgubljenega zneska 
za sklad EU pomenilo nesorazmerno veliko administrativno breme za Komisijo ali državo 
članico. V tem primeru pride v poštev uporaba sorazmernega pavšalnega finančnega 
popravka, ki je odvisen od vrste in teže kršitve veljavnega prava oziroma značilnosti in 
resnost nepravilnosti. 
Poleg tega je za preučevanje posebnosti načela dobrega finančnega poslovodenja v primeru 
kršitev na področju javnega naročanja v okviru deljenega upravljanja s sredstvi EU 
pomembna ugotovitev, da ima tu Komisija dodatni vzvod zoper države članice za dosego 
spoštovanja pravil EU na področju, ki je zelo pomembno za nemoteno delovanje skupnega 
trga EU. V primeru kršitev pravil javnega naročanja ob izvajanju nacionalnih proračunov, 
oziroma ko Komisija izvaja sklade EU na centraliziran način preko neposrednega ali 
posrednega upravljanja, je možna sankcija le skladno s pravili na področju javnega naročanja 
v obliki odškodnine in razveze pogodbe o izvedbi javnega naročila ter morebitne 
odškodninske in disciplinski odgovornosti neposredno odgovornih uradnikov. V primeru 
deljenega upravljanja pa se navedenim sankcijam na ravni države članice s področja javnega 
naročanja pridruži še dodatna odgovornost nasproti proračunu EU in države članice na 
področju skladov EU v obliki izgube sorazmernega deleža financiranja in skladov EU. 
Upravičenec do sredstev na ravni države članice je tako za isto kršitev pravila s področja 
javnega naročanja lahko sankcioniran dvojno, najprej nasproti neizbranim ponudnikom v 
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postopku javnega naročanja in nato še nasproti sredstvom sklada EU v obliki izgubljenega 
sofinanciranja. 
4.3.2. Dobro finančno poslovodenje v postopkih javnega naročanja 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja se v primeru, ko sredstva skladov ESI in EKJS 
upravičenci osebe javnega prava porabijo preko javnega naročanja, z vidika prava EU odraža 
dvojno. Prvič je načelo dobrega finančnega poslovodenja vsebinsko povzeto v pravilih EU na 
področju javnega naročanja, ki velja za izvajanje nacionalnih proračunov držav članic,645 in 
drugič preko pravil načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru izvrševanja proračuna 
EU ter skladov ESI in EKJS.
646
 
Ravno tako je načelo dobrega finančnega poslovodenja v posameznih državah članicah 
praviloma osnovni cilj javnega naročanja na nacionalni ravni.647 Tako na primer slovenski 
Zakon o javnem naročanju (ZJN-3)648 navaja, da morajo ureditev, razvoj sistema javnega 
naročanja in njegovo izvajanje temeljiti na načelu prostega pretoka blaga, načelu svobode 
ustanavljanja, načelu prostega pretoka storitev, ki izhajajo iz PDEU, in na načelih 
gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti (kriteriji načela dobrega finančnega poslovodenja), 
zagotavljanja konkurence med ponudniki, transparentnosti javnega naročanja, enakopravne 
obravnave ponudnikov in sorazmernosti. Načelo dobrega finančnega poslovodenja je 
podrobneje opisano z zahtevo, da mora naročnik izvesti javno naročanje tako, da z njim 
zagotovi gospodarno in učinkovito porabo javnih sredstev in uspešno doseže cilje svojega 
delovanja, določene skladno s predpisi, ki urejajo porabo proračunskih in drugih javnih 
sredstev. Pri tem je naročnik dolžan upoštevati načelo gospodarnosti, učinkovitosti in 
uspešnosti ter načelo transparentnosti tudi za javna naročila, katerih ocenjena vrednost je nižja 
od mejnih vrednosti določenih v ZJN-3.649  
Pravna teorija izpostavlja, da je pri javnem naročanju na nacionalni ravni s ciljem 
doseganja stroškovne učinkovitosti, najboljše dodane vrednostni za vložena sredstva (value 
for money) oziroma dobrega finančnega poslovodenja v praksi povezanih pet osnovnih načel: 
konkurence, publicitete, transparentnosti, enakopravnosti ponudnikov in diskrecije.
650
 
Upoštevanje načela konkurence na splošno vključuje dodelitev javnega naročila na podlagi 
čim bolj odprtega postopka, v okviru katerega je javno naročilo ustrezno javno objavljeno, 
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tako da omogoča oddajo ponudbe vsem zainteresiranim gospodarskim subjektom. Takšen 
odprt postopek naj bi zagotavljal dvojno korist v smislu doseganja value for money. Najprej se 
z ustrezno javno objavo naročila omogoči večjemu številu potencialnih ponudnikov, da 
oddajo ponudbo, kar bi moralo javnim naročnikom pomeniti širšo izbiro in posledično večjo 
možnost dosege optimalne rešitve. Po drugi strani potencialne ponudnike ob vedenju, da 
lahko ponudbo odda tudi konkurenca, spodbuja, da oddajo za javnega naročnika resnično 
najugodnejšo ponudbo. Seveda ima takšen popolnoma odprt postopek tudi določene omejitve, 
saj je lahko stroškovno in časovno nesorazmeren s ciljem, ki se ga poskuša doseči. Zahteva 
podrobno preučitev številnih ponudb, da se lahko oceni najugodnejšo, ravno tako lahko 
prepreči ponudnikom oddajo najprimernejše ponudbe v primeru, ko je predmet javnega 
naročila povsem podrobno opisan brez resnične možnosti prilagajanja ponudnikov pri oddaji 
javnega naročila. Navedeno lahko zlasti pri najbolj kompleksnih primerih javnega naročanja 
poseže v možnost uresničitve cilja doseganja najugodnejše dodane vrednosti za razpoložljiva 
sredstva.
651
  
Ustrezni korektiv temu predstavljajo v okviru načela diskrecije omejeni postopki in 
postopki s pogajanji,
652
 ki so lahko uporabljeni le v taksativno predvidenih primerih, kjer je 
glede na posebne razmere
653
 realno pričakovati doseganje boljše dodane vrednosti za 
razpoložljiva sredstva (v slovenskem ZJN-3 je tako na primer v postopku konkurenčnega 
dialoga in partnerstva za inovacije izpostavljen kriterij najboljšega razmerja med ceno in 
kakovostjo
654
 kot izključnim kriterijem izbire ponudbe v nasprotju s splošnim kriterijem 
ekonomsko najugodnejše ponudbe655) kot v primeru popolnoma odprtih postopkov.656 V 
okviru tega načela se odraža tudi načelo učinkovitosti postopka javnega naročanja, ki zahteva, 
da se postopek izvede stroškovno in časovno učinkovito.657 Pri tem je nujna zahteva načela 
dobrega finančnega poslovodenja, da se javno naročilo v primernem času tudi izvede, kar 
pomeni, da se mora javni naročnik z zadostno mero gotovosti prepričati, da je izbrani 
ponudnik sposoben izvesti naročilo pod razpisanimi pogoji. Naročnik namreč lahko utrpi 
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nenadomestljivo škodo, če izbrani ponudnik ne izvede naročila oziroma ga ne izvede v 
predvidenem časovnem okviru.658  
Načelo publicitete v okviru dobrega finančnega poslovodenja oziroma doseganja najboljše 
dodane vrednosti glede na razpoložljiva sredstva zahteva zagotovitev možnosti, da se 
potencialni ponudniki seznanijo z namero oddaje javnega naročila. Povezano je z načelom 
konkurence, saj se že v primeru, ko se vsaj dva ponudnika javita na javno objavljeno naročilo, 
zagotavlja vsaj neka mera dejanske konkurence. Postopek oddaje javnega naročila, kjer se želi 
doseči vsaj nekaj konkurence med ponudniki, tako zahteva ustrezno javno objavo.659 
Transparentni in predvidljivi postopki javnega naročanja izboljšajo ekonomsko 
učinkovitost s spodbujanjem konkurence med domačimi in tujimi dobavitelji. Pripomorejo 
lahko k spodbujanju domačih naložb z zmanjšanjem tveganja, saj sta transparentnost in 
predvidljivost tržnih mehanizmov odločilna dejavnika, ki vplivata na poslovne odločitve 
glede vprašanj, kako in kje investirati ter ustvariti dodano vrednost. Transparentnost tudi 
poveča konkurenčnost domačih proizvajalcev z ustvarjanjem na tržnih principih temelječe 
osnove, ki je še posebej pozitivna za mikro, mala in srednje velika podjetja (MSP). Večja 
konkurenca znižuje stroške, izboljša kakovost in dobavne pogoje ter pospešuje uvajanje 
inovacij.
660
 
Načelo transparentnosti naj bi vključevalo jasna pravila in sredstva, ki zagotavljajo, da so 
ta pravila spoštovana. Jasna pravila lahko spodbudijo učinkovito javno naročanje z 
delovanjem kot smernice o tem, kako naj bo izvajana diskrecija uradnikov pristojnih za javno 
naročanje – s tem pomagajo, da se izognejo napakam in poslovno nezaželenim odločitvam. 
Ne samo, da morajo obstajati pravila kot takšna, temveč mora biti tudi kršitev pravil 
enostavno zaznavna in doseganje spoštovanja pravil povprečno učinkovito in zadovoljivo 
izterljivo. Pomembno je poudariti, da igra ravno neposredna izterljivost s strani prizadetih 
zasebnih podjetij pomembno vlogo pri doseganju skladnosti s pravili javnega naročanja. 
Posledično je lahko zaključiti, da spodbujanje transparentnosti nujno vključuje vzpostavitev 
(učinkovitega sistema) pravno formalnih pravil in posledično omejitev diskrecije, ki je podana 
uradnikom pristojnim za javno naročanje.661 
Načelo diskrecije je kljub svoji neizogibnosti bistveno omejeno, če želimo doseči cilje 
dobrega finančnega poslovodenja. Pri tem je večja stopnja diskrecije, ki jo lahko uživajo 
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zaposleni, ki izvajajo posamezne faze javnega naročanja, primerna v sistemih, kjer je mogoče 
zagotoviti strokovno usposobljene izvajalce postopkov javnega naročanja in visoke standarde 
poštenosti ter integritete. Slednje se zagotavlja tako preko vzpostavljenega učinkovitega 
sistema za preprečevanje korupcije (v smislu dejanskega podkupovanja in konflikta interesov) 
kot tudi z zagotavljanjem videza integritete in nepristranskega postopka javnega naročanja. 
Večja je v sistemu stopnja zaznavanja korupcije in večja je prisotnost dejanske korupcije, bolj 
striktna in toga morajo biti pravila. Videz integritete in nepristranskega postopka javnega 
naročanja se lahko zagotovi s pravili, ki ex ante na minimum omejujejo možnosti za nastanek 
koruptivnih vplivov v katerikoli fazi javnega naročanja in posledično zagotavljajo visoko 
stopnjo zaupanja javnosti in potencialnih ponudnikov v poštenost javnega naročanja. 
Pri tem mora biti jasno določena razdelitev pristojnosti in odgovornosti med posameznimi 
organi. Ravno tako mora biti nacionalna zakonodaja popolnoma skladna s pravili EU, javni 
organi morajo razpolagati z zadostnimi človeškimi in finančnimi viri, pristojni uradniki pa 
morajo poleg ustreznega tehničnega poznavanja in izobrazbe prejemati tudi stimulativno 
plačilo, ki odvrača koruptivne skušnjave.662 
V luči doseganja najboljše dodane vrednosti za razpoložljiva sredstva se lahko načelo 
enakopravnosti ponudnikov razume v smislu, da zahteva sprejemanje relevantnih odločitev v 
postopku javnega naročanja izključno na podlagi ekonomskih kriterijev. Najboljša dodana 
vrednost za razpoložljiva sredstva je težko dosežena na primer, če se daje domačim 
ponudnikom prednost preprosto na podlagi neekonomskega kriterija, da so domači.663 
V javnosti mnogokrat slišana populistična floskula o potrebi po nujnosti dajanja prednosti 
domačim ponudnikom v postopkih javnega naročanja kot elementu branjenja domače 
ekonomije je ob tem lahko ab initio leglo, v katerem se vzpostavijo vsi potrebni elementi za 
korupcijo in kršitev načela dobrega finančnega poslovodenja. 
Izhajajoč iz navedenih ciljev javnega naročanja na nacionalni ravni bodo v nadaljevanju 
kratko predstavljeni nekateri vidiki prava EU na področju javnega naročanja, saj je ravno 
nerazumevanje ali nepoznavanje
664
 pravil javnega naročanja na ravni EU in pravnih posledic 
v zvezi s skladi ESI in EKJS eden najpogostejših razlogov za finančne korekcije, ki jih 
morajo izvesti države članice ali Komisija. Sledila bo predstavitev meril za določanje 
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finančnih popravkov pri izdatkih proračuna EU v okviru deljenega upravljanja zaradi 
neskladnosti s pravili o javnem naročanju in sodne prakse Sodišča EU v zvezi s tem. 
Pri tem bo predstavljena rešitev, ki bi po mojem mnenju pripomogla h gospodarnejšemu, 
uspešnejšemu in učinkovitejšemu upravljanju s sredstvi EU v primeru deljenega upravljanja, 
ko so upravičenci do sredstev EU zavezani spoštovati pravila EU na področju javnega 
naročanja. Izhajajoč iz osrednje teoretične konstrukcije nadgradnje večnivojskega upravljanja 
v simbiotski model optimalne EU dodane vrednosti v okviru deljenega upravljanja sredstev 
EU preko razširjene aplikacije Blom-Hansenove agentske teorije bodo preučeni dodatni 
pozitivni učinki morebitne ureditve problematike na način, ki je v pravu EU že poznan na 
področju nadzora pravil konkurenčnega prava EU. 
4.3.3. Ureditev javnega naročanja na ravni EU 
Na ravni EU javno naročanje urejajo leta 2014 sprejeta posodobljena pravila v treh novih 
direktivah EU o javnem naročanju, in sicer v Direktivi 2014/23/EU o podeljevanju 
koncesijskih pogodb,
665
 Direktivi 2014/24/EU o javnem naročanju666 in Direktivi 2014/25/EU 
o javnem naročanju naročnikov, ki opravljajo dejavnosti v vodnem, energetskem in 
prometnem sektorju ter sektorju poštnih storitev (sektorska direktiva).667 
Direktive pomenijo pregled in posodobitev pravil o javnem naročanju Direktive 
2004/17/ES in Direktive 2004/18/ES,
668
 da bi se povečala učinkovitost javne porabe, olajšalo 
predvsem sodelovanje malih in srednjih podjetij (MSP) pri javnih naročilih, in omogočilo 
naročnikom boljšo uporabo javnih naročil v podporo skupnim družbenim ciljem. Ob tem igra 
javno naročanje ključno vlogo pri Strategiji Evropa 2020, saj gre za enega od tržnih 
instrumentov, ki se uporabljajo za doseganje pametne, trajnostne in vključujoče rasti ter hkrati 
zagotavlja najučinkovitejšo rabo javnih sredstev.669 
Takšno usklajevanje pravil na ravni EU je potrebno, da se zagotovi učinek načel iz PDEU, 
zlasti načel prostega pretoka blaga, svobode ustanavljanja in svobode opravljanja storitev ter 
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iz njih izhajajočih načel, kot so enaka obravnava, nediskriminacija, vzajemno priznavanje, 
sorazmernost in transparentnost. Usklajevanje postopkov javnega naročanja na ravni EU bi 
moralo glede na naravo sektorjev, na katere vpliva, ob varovanju uporabe navedenih načel 
vzpostaviti okvir za premišljeno poslovno prakso in omogočiti največjo možno prožnost. Z 
namenom zagotovitve večje pravne varnosti in upoštevanja nekaterih vidikov s tem povezane 
ustaljene sodne prakse Sodišča EU je v teh direktivah podana pojasnitev nekaterih osnovnih 
pojmov in konceptov.
670
  
Navedene direktive določajo splošna načela in podrobna pravila o konkurenčnih postopkih 
za oddajo javnih naročil na ravni EU. Nove direktive so opustile staro delitev na prednostne 
storitve (A) in neprednostne storitve (B), po kateri so za javna naročila za neprednostne 
storitve (B), navedene v Prilogi II B k Direktivi 2004/18/ES in Prilogi XVII B k Direktivi 
2004/17/ES, ki dosegajo pragove za uporabo teh dveh direktiv, veljala le pravila direktiv 
glede tehničnih specifikacij in obveznosti objave obvestila o oddaji javnega naročila,671 kar je 
poleg izključitve vseh javnih naročil, ki niso vključene v direktivi ali ne dosegajo pragov za 
uporabo teh dveh direktiv, znatno omejilo doseg uporabe direktiv. 
Vendar tudi ureditev novih direktiv EU o javnem naročanju iz leta 2014 še vedno ne velja 
za javna naročila pod pragovi za uporabo teh direktiv672 in za določene vrste javnih naročil, ki 
so v direktivah izrecno navedene.
673
 
Ker so udeležencem v postopkih javnega naročanja pravila iz direktiv načeloma znana in 
jih je težje kršiti nenamenoma iz razloga nezadostnega poznavanja ter za navedena javna 
naročila obstaja obširna praksa revizijskih in sodnih organov tako na nacionalni kot tudi EU 
ravni (Komisija in Sodišče EU), je treba posebej izpostaviti problematiko upoštevanja pravil 
prava EU za javno naročanje, ki je (bilo) izven dosega direktiv EU o javnem naročanju. Zlasti 
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 Četrta uvodna izjava Direktive 2014/23/EU, prva uvodna izjava Direktive 2014/24/EU in druga uvodna izjava 
Direktive 2014/25/EU.  
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 Sodbe Sodišča EU z dne 13. novembra 2007 v zadevi C-507/03, Komisija proti Irski (An Post), EU:C:2007:676, 
točka 24; z dne 18. novembra 2010 v zadevi C-226/09, Komisija proti Irski, EU:C:2010:697, točki 26 in 27; in z 
dne 11. decembra 2014 v zadevi C-113/13, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« in drugi, EU:C:2014:2440, 
točka 41. 
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 Določene v prvem odstavku 8. člena Uredbe 2014/23/EU, 4. členu in prvem odstavku 13. člena Uredbe 
2014/24/EU in 15. členu Uredbe 2014/25/EU ter nazadnje spremenjene z Delegirano uredbo Komisije (EU) 
2015/2172 z dne 24. novembra 2015 o spremembi Direktive 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta glede 
mejnih vrednosti za uporabo v postopkih za oddajo naročil (UL L št. 307 z dne 25. 11. 2015, str. 9), Delegirano 
uredbo Komisije (EU) 2015/2170 z dne 24. novembra 2015 o spremembi Direktive 2014/24/EU Evropskega 
parlamenta in Sveta glede mejnih vrednosti za uporabo v postopkih za oddajo naročil (UL L št. 307 z dne 
25. 11. 2015, str. 5) in Delegirano uredbo Komisije (EU) 2015/2171 z dne 24. novembra 2015 o spremembi 
Direktive 2014/25/EU Evropskega parlamenta in Sveta glede mejnih vrednosti za uporabo v postopkih za 
oddajo naročil (UL L št. 307 z dne 25. 11. 2015, str. 7). 
673
 Podrobneje v: Kühn Werner Miguel, The reform of the EEA rules on public procurement, 
Upphandlingsrättslig Tidskrift, 2015, 2, str. 150–179. 
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iz razloga nepoznavanja in neprimerne uzakonitve pravil in temeljnih načel EU, ki se 
nanašajo na različne vsebinske in procesne vidike javnega naročanja s čezmejnim interesom 
izven dosega direktiv EU, lahko pride do nenamernih kršitev, ki imajo za posledico finančne 
korekcije pri financiranju projektov skladov ESI in EKJS v okviru deljenega upravljanja s 
sredstvi EU.  
4.3.4. Javno naročanje izven dosega direktiv 
Javna naročila, ki so izven dosega direktiv EU o javnem naročanju,674 lahko kljub vsemu 
nudijo velike možnosti podjetjem na notranjem trgu, zlasti mikro, malim in srednje velikim 
podjetjem (MSP) in novo ustanovljenim podjetjem. Hkrati odprti in konkurenčni načini 
oddaje naročil pomagajo javnim upravam pritegniti večji krog potencialnih ponudnikov za 
takšna naročila ter s tem pridobiti najugodnejše ponudbe skladno z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja z javnimi sredstvi. Ravno tako je transparentna oddaja javnih naročil 
najbolj učinkovito sredstvo pri boju proti korupciji, konfliktu interesov675 in nedopustnemu 
favoriziranju določenih ponudnikov. Vendar se takšna javna naročila v praksi še vedno 
pogosto oddajo lokalnim ponudnikom brez primernega javno objavljenega razpisa, s čimer se 
lahko kršijo temeljna načela prava EU in pravila notranjega trga EU. Ustaljena sodna praksa 
Sodišča EU namreč potrjuje, da se temeljna načela prava EU in pravila notranjega trga PDEU 
uporabljajo tudi za naročila, ki niso izrecno zajeta z direktivami EU o javnem naročanju.676  
Komisija je tako po sprejetju Direktive 2004/17/ES in Direktive 2004/18/ES leta 2006 
pripravila Razlagalno sporočilo Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki velja za oddajo javnih 
naročil, ki niso zajeta ali so samo delno zajeta v direktivah o javnih naročilih. Razlagalno 
sporočilo obravnava dve skupini javnih naročil, ki niso bila zajeta ali so bila samo delno 
zajeta v tedaj veljavnih dveh direktivah EU o javnih naročilih. Povzema sodno prakso Sodišča 
EU za javna naročila pod pragovi za uporabo direktiv o javnih naročilih in javna naročila za 
neprednostne storitve (B), navedene v Prilogi II B k Direktivi 2004/18/ES in Prilogi XVII B k 
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 Podrobneje v: Williams Rhodri, Contracts Awarded Outside the Scope of the Public Procurement Directives, 
Public Procurement Law Review, 2007, 1, str. NA1–NA10. 
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 Glede problematike konflikta interesov v postopkih javnega naročanja tako v fazi izbire kot izvajanja javnega 
naročila sta zanimivi sodbi Sodišča EU z dne 3. marca 2005 v združenih zadevah C-21/03 in C-34/03, Fabricom, 
EU:C:2005:127, ki se nanaša na javno naročilo v okviru ustrezne direktive; in z dne 18. aprila 2007 v zadevi T-
195/05, Deloitte Business Advisory proti Komisiji, EU:T:2007:107, ki se nanaša na javno naročanje institucij EU, 
vendar sta utemeljeni tudi na splošnih načelih prava EU, tako da je argumentacija Sodišča EU uporabna tudi za 
ostala področja javnega naročanja v pravu EU (Braun Peter, Conflict of interest in public award procedures: 
Deloitte Business Advisory NV v European Commission (T-195/05), Public Procurement Law Review, 2008, 2, 
str. NA53–NA59). Podobno velja glede sodne prakse s področja konflikta interesov v postopkih javnega 
naročanja, ki je sledila navedenima sodbama Sodišča EU. 
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 Razlagalno sporočilo Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki velja za oddajo javnih naročil, ki niso zajeta ali so 
samo delno zajeta v direktivah o javnih naročilih, UL C št. 179 z dne 1. 8. 2006, str. 2. 
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Direktivi 2004/17/ES, ki presegajo pragove za uporabo teh direktiv, ne dotika pa se 
problematike koncesij.
677
 
Za področje koncesij je bilo že aprila leta 2000 pripravljeno Razlagalno sporočilo Komisije 
o koncesijah v okviru zakonodaje Skupnosti,
678
 ki je pojasnjevalo obseg in vsebino temeljnih 
načel prava EU, ki se morajo spoštovati tudi pri dodelitvi vseh javnih koncesij, kljub temu da 
tedaj vprašanje koncesij še ni bilo urejeno na ravni zakonodaje EU. Razlagalno sporočilo 
podrobneje pojasnjuje pojem koncesije za gradnje in koncesije za storitve ter način oddaje 
koncesij, pri katerem je treba upoštevati načelo enakopravnega obravnavanja. Pri tem morajo 
biti pri oddaji vseh koncesij upoštevana tudi temeljna načela pogodb EU, predvsem načelo 
enakega obravnavanja gospodarskih subjektov in prepoved diskriminacije na podlagi 
nacionalnosti (18. člen PDEU, ex 12. člen PES), prosti pretok blaga (28. člen PDEU, ex 23. 
člen PES), pravica do ustanavljanja (49. člen PDEU, ex 43. člen PES) in svoboda opravljanja 
storitev (56. člen PDEU, ex 49. člen PES), načela preglednosti, vzajemnega priznavanja in 
sorazmernosti.
679
 
Komisija v tem razlagalnem sporočilu izhaja iz prakse Sodišča EU, ki se je v tistem času 
pretežno na splošno nanašala na štiri temeljne svoboščine in javna naročila, vendar po mnenju 
Komisije, ki mu je treba pritrditi, presega navedena področja in je torej uporabna tudi za 
druga področja. Po mnenju Komisije navedena pravila veljajo za vsa ravnanja držav članic, ko 
določajo pogoje za izvajanje ekonomskih dejavnosti, kar vključuje tudi podeljevanje koncesij. 
Ravno tako iz ustanovitvenih pogodb EU in prakse Sodišča EU v zvezi s štirimi temeljnimi 
svoboščinami ne izhaja, da bi bilo treba koncesije obravnavati drugače.680 
Za področje javno-zasebnih partnerstev je bilo aprila 2008 pripravljeno Razlagalno 
sporočilo Komisije o uporabi zakonodaje Skupnosti v zvezi z javnimi naročili in koncesijami 
za institucionalizirana javno-zasebna partnerstva,
681
 v katerem je izrecno izpostavljeno, da 
dejstvo, da javni in zasebni partner ustanovita družbo, še ne izključuje uporabe pravil o javnih 
naročilih in koncesijah pri oddaji javnih naročil ali koncesij temu zasebnemu podjetju ali 
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 17. člen Direktive 2004/18/ES in 18. člen Direktive 2004/17/ES glede koncesij za storitve ter 56. do 65. člen 
Direktive 2004/18/ES in 18. člen Direktive 2004/17/ES glede koncesij za gradnje. 
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 European Community Commission, Commission interpretative communication on concessions under 
Community law, UL C št. 121 z dne 29. 4. 2000, str. 2. 
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 Williams Rhodri, The European Commission`s Interpretative Communication on concessions under 
Community law, Public Procurement Law Review, 2000, 5, str. NA105–NA110. 
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 European Community Commission, Commission interpretative communication on concessions under 
Community law, UL C št. 121 z dne 29. 4. 2000, str. 6. 
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 UL C št. 91 z dne 12. 4. 2008, str. 4. 
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podjetju z mešanim kapitalom.682 Sodišče EU je namreč že v zadevi C-26/03, Stadt Halle683 
presodilo, da že manjšinska udeležba zasebnega podjetja v kapitalu družbe, v kateri je 
udeležen tudi zadevni naročnik, v vsakem primeru izključuje možnost notranje (in-house)684 
povezave med tem naročnikom in to družbo, za katero se zakonodaja v zvezi z javnimi 
naročili načeloma ne uporablja. Oddaja javnega naročila podjetju z udeležbo javnega kapitala 
brez razpisa natečaja bi namreč ogrozila cilj proste in neizkrivljene konkurence in načelo 
enakega obravnavanja, zlasti če bi tak postopek zasebnemu podjetju, ki je udeležen v kapitalu 
tega podjetja, dajal prednost pred njegovimi tekmeci.
685
 
Komisija v tem razlaganem sporočilu zavzema stališče, ki mu je treba pritrditi, da je treba 
pravila prava EU upoštevati tako v fazi izbire zasebnih partnerjev za institucionalizirana 
javno-zasebna partnerstva kot tudi v fazi po vzpostavitvi v času izvajanja 
institucionaliziranega javno-zasebnega partnerstva. Pri tem je namen razlagalnega sporočila 
povečati pravno varnost in se zlasti odzvati na večkrat izraženo zaskrbljenost, da bi uporaba 
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 Komisija v tem razlagalnem sporočilu pojem institucionalizirano javno-zasebno partnerstvo razume kot 
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vlagatelja v javno podjetje ne šteje za institucionalizirano javno-zasebno partnerstvo. 
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 Sodba Sodišča EU z dne 11. januarja 2005 v zadevi C-26/03, Stadt Halle, EU:C:2005:5. 
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 Doktrina in house, ki predstavlja izjemo od obveznosti uporabe pravil javnega naročanja, izhaja iz sodbe 
Sodišča EU z dne 18. novembra 1999 v zadevi C-107/98, Teckal (EU:C:1999:562) in je bila povzeta v 17. člen 
Direktive 2014/23/EU, 12. člen Direktive 2014/24/EU in 28. člen Direktive 2014/25/EU, ki obravnavajo javna 
naročila in koncesije med osebami v javnem sektorju. Javni razpis namreč ni obvezen, če gre za proti plačilu 
sklenjeno pogodbo s subjektom, ki je pravno ločen od lokalnega organa, ki je naročnik, če ta nad navedenim 
subjektom izvaja nadzor, podoben tistemu, ki ga izvaja nad svojimi službami, in če ta subjekt bistveni del 
dejavnosti opravlja z lokalnim organom oziroma organi, katerih del je (Teckal, točka 50). Izjema doktrine Teckal 
za in house posle se uporablja tako za primere, ki spadajo na področje uporabe direktiv o javnem naročanju, kot 
tudi za primere, ki se presojajo izključno na podlagi temeljnih načel notranjega trga (Stadt Halle, točka 49; in 
sodba Sodišča EU z dne 13. oktobra 2005 v zadevi C-458/03, Parking Brixen, EU:C:2005:605, točka 62). 
Podrobneje o doktrini in house v: Avarkioti Fotini, The application of EU public procurement rules to "in house" 
arrangements, Public Procurement Law Review, 2007, 1, str. 22–35; Wiggen Janicke, Public procurement rules 
and cooperation between public sector entities: the limits of the in-house doctrine under EU procurement law, 
Public procurement law review, 2011, 5, str. 157–172; Hausmann Friedrich Ludwig, Queisner Georg, In-House 
Contracts and Inter-Municipal Cooperation – Exceptions from the European Union Procurement Law Should be 
Applied with Caution, European Procurement & Public Private Partnership Law Review, 2013, 3, str. 231–237; 
Bezzina Anne-Charlène, Plaidoyer en faveur de la relation in house: à propos des évolutions récentes de la 
jurisprudence européenne, Revue de l'Union Européenne, 2014, n. 574, janvier, str. 39 – 51; McGowan David, 
EU – clarification of permissible public cooperation and pecuniary interest: Azienda Sanitaria Locale di Lecce, 
Universita del Salento v Ordine degli Ingegneri della Provincia di. Lecce (C-159/11), Public Procurement Law 
Review, 2013, 3, str. NA61–NA64; McGowan David: Further Clarification of Permissible Public Cooperation: 
Piepenbrock Dienstleistungen GmbH & Co. KG v Kreis Düren, Public Procurement Law Review, 2013, 6, str. 
158–160. 
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 Stadt Halle, točki 49 in 51. 
194 
zakonodaje EU za udeležbo zasebnih partnerjev v institucionaliziranih javno-zasebnih 
partnerstvih slednja naredila nezanimiva ali bi jih celo onemogočila.686 
Leta 2014 je bila nato sprejeta Direktiva 2014/23/EU o podeljevanju koncesijskih pogodb, 
ki kljub vsemu velja le za koncesije, katerih vrednost je enaka ali večja od 5.186.000 EUR. 
Direktiva podrobno določa postopek javnega naročanja pri podeljevanju koncesij, ki je v 
primerjavi s postopki oddaje javnih naročil po Direktivi 2014/24/EU in Direktivi 2014/25/EU 
manj formalen, vendar pri tem sledi vsem temeljnim načelom enakopravne in 
nediskriminatorne obravnave gospodarskih subjektov ter načelom transparentnosti in 
sorazmernost tako v postopku podelitve kot izvajanja koncesije.
687
 Določena je obvezna javna 
objava, pri čemer ima v postopku naročnik pravico, da ob upoštevanju osnovnih postopkovnih 
jamstev za enakopravno obravnavo, samostojno organizira postopek izbire koncesionarja. Pri 
tem se z Direktivo 2014/23/EU na novo tudi za področje koncesij predpisuje enak sistem 
pravnega varstva kakor za oddajo javnih naročil blaga in storitev. 
V Razlagalnem sporočilu Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki velja za oddajo javnih 
naročil, ki niso zajeta ali so samo delno zajeta v direktivah o javnih naročilih, je podrobneje 
osvetljena tudi problematika sodnega varstva. V sodbi v zadevi C-324/98, Telaustria je 
namreč Sodišče EU poudarilo tudi poseben pomen možnosti revizije nepristranskosti 
postopka. Brez ustreznega revizijskega mehanizma ni mogoče učinkovito zajamčiti skladnosti 
s temeljnimi standardi poštenosti in transparentnosti.688 
Direktivi o revizijskih postopkih
689
  (Direktiva 89/665/EGS
690
 in Direktiva 92/13/EGS
691
) 
zajemata samo javna naročila in koncesije, ki spadajo v področje uporabe direktiv o javnem 
naročanju. Revizijski postopki za taka naročila morajo biti skladni z direktivama o revizijskih 
postopkih in zadevno sodno prakso Sodišča EU. V zvezi z naročili, ki ne dosegajo pragov za 
uporabo direktiv o javnem naročanju, je treba poudariti, da so posamezniki v skladu s sodno 
prakso Sodišča EU upravičeni do učinkovitega sodnega varstva pravic, ki izhajajo iz pravnega 
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 Razlagalno sporočilo Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki velja za oddajo javnih naročil, ki niso zajeta ali so 
samo delno zajeta v direktivah o javnih naročilih, str. 6. 
689
 Obe nazadnje spremenjeni z Direktivo 2014/23/EU. 
690
 Direktiva Sveta z dne 21. decembra 1989 o usklajevanju zakonov in drugih predpisov o uporabi revizijskih 
postopkov oddaje javnih naročil za preskrbo in javnih naročil za gradnje, UL L št. 395 z dne 30. 12. 1989, str. 33. 
691
 Direktiva Sveta 92/13/EGS z dne 25. februarja 1992 o uskladitvi zakonov in drugih predpisov o uporabi pravil 
Skupnosti za oddajo javnih naročil podjetij na vodnem, energetskem, transportnem in telekomunikacijskem 
področju, UL L št. 76 z dne 23.3.1992, str. 14. 
195 
reda EU.
692
 Pravica do takega varstva sodi v okvir temeljnih pravnih načel, ki izvirajo iz 
skupne ustavne tradicije vseh držav članic EU. Če ni ustreznih predpisov zakonodaje EU, je 
naloga držav članic zagotoviti potrebna pravila in postopke, ki jamčijo učinkovito sodno 
varstvo.
693
 
Po mnenju Komisije je treba za zagotovitev skladnosti z zahtevo učinkovitega sodnega 
varstva opraviti vsaj revizijo odločitev s škodljivimi posledicami za osebo, ki je ali je bila 
zainteresirana za pridobitev naročila, na primer kakršno koli odločitev o izločitvi kandidata ali 
ponudnika, glede morebitnih kršitev temeljnih standardov, ki izhajajo iz primarne zakonodaje 
EU. Da se omogoči učinkovito izvajanje pravice do take revizije, morajo naročniki navesti 
razloge za odločitve za revizijo bodisi v odločitvi sami bodisi na zahtevo po sporočilu o 
odločitvi.694 V skladu s prakso695 Sodišča EU o sodnem varstvu696 pravna sredstva, ki so na 
voljo, ne smejo biti manj učinkovita kot tista, ki veljajo za podobne zahteve na osnovi 
nacionalnega prava (načelo enakovrednosti) in ne smejo biti taka, da bi bilo v praksi 
nemogoče ali izjemno težko pridobiti sodno varstvo (načelo učinkovitosti).697 
Komisija v razlagalnem sporočilu ni podrobneje razdelala in pojasnila nekaterih vidikov 
načela učinkovitega sodnega varstva v povezavi z načeloma enakovrednosti in učinkovitosti, 
ki so se razvili skozi prakso Sodišča EU in veljajo tudi za javna naročila in koncesije, ki ne 
spadajo v področje uporabe direktiv o javnem naročanju, vendar glede njih obstoji določen 
čezmejni interes. Navedeno je verjetno predvsem posledica dejstva, da je naloga zagotovitve 
učinkovitega pravnega varstva na strani držav članic, ki bi morale zadostno poznati pravo EU, 
kar vsaj teoretično pomeni manj možnih primerov kršitve prava EU. Manj primerov kršitev na 
tem področju je predvsem iz razloga, da je potencialnih javnih naročnikov bistveno več, kot je 
držav članic, pri čemer marsikateri javni naročnik z manjšim številom zaposlenih tudi 
bistveno težje zagotovi ustrezno strokovno znanje z vidika poznavanja prava javnega 
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contracts outside the procurement directives, Public Procurement Law Review, 2010, 5, str. 179; Razlagalno 
sporočilo Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki velja za oddajo javnih naročil, ki niso zajeta ali so samo delno 
zajeta v direktivah o javnih naročilih, str. 7. 
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naročanja. Po drugi strani je poznavanje procesnih pravic in materialnopravnih možnosti v 
primeru kršitve pravil javnega naročanja ravno tako zelo pomembno, če se želi v praksi 
učinkovito izključiti tveganje, da bi se pri oddaji naročila dala prednost nacionalnemu 
ponudniku ter možnost, da se javni naročnik odloča glede na okoliščine, ki niso povezane z 
zadevnim javnim naročilom,698 ob vedenju, da so pravne in finančne posledice takega početja 
zanemarljive in zelo malo verjetne. 
Ob zadostnem poznavanju prava EU in pravic, ki jih varuje pravo EU v primeru kršitev v 
postopkih javnega naročanja izven dosega direktiv EU o javnem naročanju, lahko tudi takšni 
potencialni ponudniki dosežejo varstvo svojih pravic v okviru, ki ga nudi pravni red EU. 
Sodna praksa Sodišča EU je glede kršitev načela učinkovitega pravnega varstva za javna 
naročila in koncesije, ki ne spadajo v področje uporabe direktiv o javnem naročanju, vendar 
glede njih obstoji določen čezmejni interes, še posebej skromna. Vendar je mogoče vsebino 
pravnih obveznosti spoznati na podlagi ostale sodne prakse Sodišča EU, zlasti s področja 
obeh direktiv o revizijskih postopkih. 
Pri tem je glede 4. člena PEU699 treba spomniti, da so upoštevajoč ustaljeno sodno prakso 
Sodišča EU sodišča držav članic tista, ki morajo v skladu z načelom lojalnega sodelovanja 
zagotoviti sodno varstvo pravic, ki so posameznikom zagotovljene s pravom EU.
700
 Prvi 
odstavek 19. člena PEU državam članicam poleg tega nalaga, da vzpostavijo pravna sredstva 
potrebna za zagotovitev učinkovitega pravnega varstva na področjih, ki jih ureja pravo 
EU.
701
Z vsebinskega vidika Direktiva 89/665/EGS in Direktiva 92/13/EGS (sektorska) urejata 
postopke revizij javnega naročanja na zelo podoben način. Pri tem je treba izpostaviti, da 
navedeni direktivi o revizijskih postopkih določata le minimalne pogoje, ki jih morajo 
izpolnjevati revizijski postopki v nacionalnih pravnih redih, da zagotovijo varstvo določb 
prava EU na področju javnega naročanja.702 Direktivi o revizijskih postopkih ob upoštevanju 
načela postopkovne avtonomije držav članic tako postavljata okvire za zagotovitev 
upoštevanja pravice do učinkovitega pravnega sredstva in poštene obravnave pred sodišči na 
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nacionalni ravni v skladu s prvim
703
 in drugim
704
 pododstavkom 47. člena Listine EU o 
temeljnih pravicah. V bistvu direktivi predstavljata enega izjemno redkih primerov urejanja 
procesnih vidikov določenega pravnega področja v zakonodaji EU, s čimer se z namenom 
zagotovitve učinkovitega izvajanja prava EU v določeni meri posega v načelo procesne 
avtonomije držav članic.705 
Kljub temu, da se direktivi o revizijskih postopkih po volji zakonodajalcev EU nanašata 
izključno na javna naročila in koncesije, ki spadajo v področje uporabe direktiv o javnem 
naročanju,706 jima je Sodišče EU v sklepu v zadevi C-35/15 P(R), Komisija proti Vanbreda 
Risk & Benefits
707
 izhajajoč iz doktrine Kücükdeveci708 pripoznalo širšo pravno uporabljivost 
in veljavo. 
Zadeva C-35/15 P(R), Komisija proti Vanbreda Risk & Benefits se nanaša na odločanje o 
predlogu za izdajo začasne odredbe o odlogu izvršitve sklepa Komisije o oddaji javnega 
naročila EU. Pri tem je Sodišče EU709 svojo odločitev utemeljilo s splošnim načelom prava 
EU, ki izhaja iz pravice do učinkovitega pravnega sredstva, določenega v 47. členu Listine 
EU o temeljnih pravicah. 
Nadaljnje področje, ki ga je potrebno posebej izpostaviti, je vprašanje učinkovitih pravnih 
sredstev zoper nezakonite neposredne oddaje javnih naročil, ki jih Sodišče EU šteje za 
najpomembnejše kršitve prava EU glede javnih naročil s strani naročnika.710 Direktiva 
2007/66/ES
711
 navedeno področje ureja v 2d členu izhajajoč iz sodb Sodišča EU v združenih 
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zadevah C-20/01 in C-28/01, Komisija proti Nemčiji712 in v zadevi C-503/04, Komisija proti 
Nemčiji. Slednja je bila tožba, ker Nemčija ni v celoti izpolnila obveznosti iz prve sodbe, v 
kateri je Sodišče EU med drugim ugotovilo kršitev prava EU, ker je mesto Braunschweig 
oddalo javno naročilo za odvoz odpadkov v postopku s pogajanji brez predhodne objave 
obvestila o naročilu v nasprotju s pravili EU. Tožbo je vložila Komisija na podlagi 260. člena 
PDEU, ker Nemčija ni sprejela zadostnih ukrepov za izvršitev prve sodbe, saj ni odpovedala 
pogodbe zasebnega prava o odvozu odpadkov, ki jo je sklenilo mesto Braunschweig za vsaj 
trideset let. Po mnenju Komisije, ki mu je Sodišče EU sledilo, je bila razveza te pogodbe edini 
primerni ukrep za odpravo posledic neizpolnitve obveznosti predpisov o oddaji javnih 
naročil.713 
Iz zakonodaje EU danes jasno izhaja obveznost razglasitve neveljavnosti javnega naročila 
v taksativno naštetih primerih najhujših kršitev pravil javnega naročanja, pri čemer je 
dopuščena možnost, da se v izjemnih primerih takšna sankcija ne uporabi. Skladnost 
navedene izjeme od pravila o neveljavnosti naročila, ki jo je treba razlagati ozko, s temeljnimi 
cilji direktiv o javnem naročanju ter temeljnimi pravili in načeli PDEU je potrdilo tudi 
Sodišče EU v zadevi C-19/13, Fastweb.714 Ob tem je naložilo, da mora revizijski organ v 
okviru revizije presoditi, ali je naročnik ob sprejemanju odločitve o oddaji javnega naročila na 
podlagi postopka s pogajanji brez predhodne objave obvestila o naročilu ravnal skrbno in ali 
je lahko presodil, da so bili pogoji iz ustrezne direktive o javnem naročanju izpolnjeni.715 
Na koncu je treba omeniti tudi problematiko stroškov pravnih postopkov, ki z direktivama 
o reviziji postopkov javnega naročanja ni urejena, lahko pa stroški ravno tako igrajo 
pomembno vlogo pri učinkovitosti in uspešnosti pravnega varstva. Iz direktiv jasno izhaja 
obveznost, da morajo države članice vzpostaviti ustrezne mehanizme, ki zagotavljajo, da so 
odločitve javnih naročnikov podvržene učinkovitemu nadzoru. Pri tem je treba zagotoviti 
ustrezno ravnovesje med razumnimi stroški, ki pokrivajo dejanske administrativne ali sodne 
stroške in v zadostni meri odvračajo neutemeljene revizije in tožarjenje, ter pravico strank do 
učinkovitega sodnega varstva. 
Znaten vpliv na delovanje in učinkovitost sistemov revizije postopkov javnega naročanja 
imajo tudi drugi stroški revizijskega postopa, kot na primer postopki pravnega zastopanja, 
poleg tega ni v zvezi s pravico do učinkovitega sodnega varstva zanemarljiv niti vidik trajanja 
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postopka niti vidik omejitve višine morebitne odškodnine, kar ravno tako ni urejeno z 
direktivama o reviziji postopkov javnega naročanja.716 
V zvezi z odškodninami ravno tako velja pravilo, da ob odsotnosti ustreznih določb prava 
EU na tem področju, obstaja dolžnost, da nacionalni pravni red vsake države članice določi 
merila za ugotavljanje višine odškodnine, vendar ta merila ne smejo biti manj ugodna od 
tistih, ki se uporabljajo pri podobnih zahtevkih na podlagi nacionalnega prava, in ne smejo 
biti taka, da je v praksi nemogoče ali pretirano težko dobiti odškodnino.717 
Iz sodne prakse Sodišča EU izhaja, da pravo EU, zlasti načelo učinkovitosti, nasprotuje 
nacionalni ureditvi, ki vložitev odškodninske tožbe zaradi kršitve predpisa o javnem 
naročanju pogojuje s predhodno ugotovitvijo nezakonitosti postopka oddaje zadevnega 
naročila, ker je bil postopek izveden brez predhodne objave javnega razpisa, če je ta zahtevek 
za ugotovitev nezakonitosti predmet prekluzivnega roka šestih mesecev, ki začne teči na dan, 
ki sledi datumu oddaje zadevnega javnega naročila, in to ne glede na vprašanje, ali bi vlagatelj 
zahtevka mogel vedeti za nezakonitost, ki je vplivala na to odločitev naročnika. Ob neobstoju 
predhodne objave javnega razpisa namreč zaradi takega roka šestih mesecev obstaja 
verjetnost, da oškodovana oseba ne bo mogla zbrati potrebnih informacij za morebitno tožbo, 
pri čemer je tako podana ovira za vložitev te tožbe.718 
Poleg tega je Sodišče EU presodilo tudi, da je treba Direktivo 89/665/EGS razlagati tako, 
da nasprotuje nacionalnim predpisom, ki določajo, da je pravica do povrnitve škode na 
področju javnega naročanja odvisna od tega, ali gre pri tej kršitvi za krivdno ravnanje, tudi če 
uporaba teh predpisov temelji na domnevi krivde naročnika in na tem, da se zadnji ne more 
sklicevati na neobstoj individualnih sposobnosti in s tem na neobstoj subjektivne 
odgovornosti za domnevno kršitev.719 
Za vprašanje dosega prava EU na področju javnega naročanja, ki ga ne pokrivata direktivi 
o javnem naročanju je tudi pomembno vprašanje glede dopustnosti omejitve možnosti 
vlaganja pravnih sredstev. Direktiva 89/665/EGS v 2d in 2f členu v povezavi s 25. do 27. 
uvodno izjavo Direktive 2007/66/ES, dopušča državam članicam, da pod nekaterimi pogoji 
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omejijo možnost vložitve tožbe zoper javna naročila sklenjena ob kršitvi prava EU.720 Iz tega 
je razvidno, da lahko v nekaterih okoliščinah interes, da se prepreči pravna negotovost, 
upraviči dajanje prednosti stabilnosti pogodbenih položajev, ki se že izvajajo, pred 
upoštevanjem prava EU.721 
V skladu z ustaljeno sodno prakso Sodišča EU so namreč države članice dolžne določiti 
pravna sredstva, s katerimi se omogoči razveljavitev odločbe naročnika, ki je v nasprotju s 
predpisi EU o javnem naročanju. Vendar pa so glede na cilj čim hitrejše revizije, ki mu sledi 
Direktiva 89/665/EGS, upravičene določiti za tovrstna pravna sredstva razumne prekluzivne 
roke, da bi se kandidatom in ponudnikom preprečilo, da bi se lahko kadar koli sklicevali na 
kršitve navedenih predpisov in tako naročnika prisilili, naj ponovno izvede celoten postopek, 
da bi se te kršitve odpravile.722 
4.3.5. Kritike sodne prakse in razlagalnih sporočil Komisije 
Sodna praksa Sodišča EU in razlagalna sporočila Komisije o javnem naročanju izven 
dosega direktiv so v pravni praksi in teoriji naletela na različne odzive. Razplamtela se je 
razprava o nedopustnemu sodnemu aktivizmu, možnih tenzijah med pravili PDEU in 
temeljnimi načeli prava EU na eni strani in direktivami na drugi strani ter tudi o pozitivnih 
konvergenčnih učinkih prava EU na razvoj prava javnega naročanja na nacionalni ravni.723  
Direktive, ki se nanašajo na javno naročanje, postavljajo okvire za zagotovitev upoštevanja 
pravil PDEU in temeljnih načel prava EU v nacionalnih zakonodajah držav članic. Sodišče 
                                                          
720
 MedEval, točki 34 in 35. 
721
 Sodba Sodišča EU z dne 17. decembra 2015 v združenih zadevah C-25/14 in C-26/14, UNIS, EU:C:2015:821. 
722
 Universale-Bau in drugi, točke od 74 do 78; Santex, točki 51 in 52; sodba Sodišča EU z dne 11. oktobra 2007 v 
zadevi C-241/06, Lämmerzahl, EU:C:2007:597, točki 50 in 51; in z dne 28. januarja 2010 v zadevi C-406/08, 
Uniplex (UK), EU:C:2010:45, točka 38. 
723
 Braun Peter, A Matter of Principle(s) – The Treatment of Contracts Falling Outside the Scope of the 
European Public Procurement Directives, Public Procurement Law Review, 2000, 1, str. 39–48; Hordijk Erik 
Pijnacker, Meulenbelt Marten, A Bridge too far: Why the Commission's Attempts to Construct an Obligation to 
Tender outside the Scope of the Public Procurement Directives should be Dismissed, Pablic Procurement Law 
Review, 2005, 3, str. 123–130; Brown Adrian, Seeing through transparancy: The requirement to advertise public 
contracts and concessions under the EC Treaty, Public Procurement Law Review, 2007, 1, str. 1–21; Brown 
Adrian, EU primary law requirements in practice: advertising, procedures and remedies for public contracts 
outside the procurement directives, Public Procurement Law Review, 2010, 5, str. 169–181; Venckute Asta, 
Low Value Contracts outside the Scope of the Public Procurement Directives (Should the Publications of Low 
Value Contracts Be Regulated by the Public Procurement Directives or by National Law?), Fourth International 
Public Procurement Conference (2010), str. 1–19; Kotsonis Totis, The Extent of the Transparency Obligation 
Imposed on a Contracting Authority Awarding a Contract Whose Value Falls Below the Relevant Value 
Threshold: Case C-195/04, Commission v. Finland, Opinion of Advocate General Sharpston, January 18, 2007, 
Public Procurement Law Review, 2007, 3, NA71–NA83; McGowan David, Clarity at last? Low value contracts 
and transparency obligations, Public Procurement Law Review, 2007, 4, str. 274–283; Raimundo Miguel Assis, 
Direct award of public contracts: The new Portuguese Public Contracts Code in light of EU Law, Public 
Procurement Law Review, 2010, 4, str. 155–165. 
201 
EU je ob tem izkoristilo sekundarno pravo kot vzvod (leverage effect)
724
 širitve dosega in 
razlage primarnega prava na področju javnega naročanja. Ravno tako je Komisija aktivno 
izkoristila svoja pooblastila čuvaja pogodb EU (watchdog of the Treaties) in sprožila številne 
postopke na podlagi 258. člena PDEU (ex. 226. člen PES) zoper države članice zaradi kršitve 
prava EU tudi zaradi neustrezne ureditve javnega naročanja, ki ni sodilo (v celoti) pod doseg 
pravil direktiv o javnih naročilih, vendar je spadalo na področje pravil PDEU in temeljnih 
načel prava EU.725 V prvih postopkih zoper države članice, v katerih je Komisija pozitivno 
obveznost objave ustreznega javnega naročila utemeljevala predvsem na sodbi Sodišča EU iz 
zadeve C-324/98, Telaustria,
726
 je posledično naletela na oster odziv držav članic.727 
V zadevi C-507/03, Komisija proti Irski (An Post), ki se je nanašala na kategorijo 
neprednostnih storitev (B) iz ustrezne direktive, so na strani Irske intervenirale Francija, 
Danska, Nizozemska in Finska. Irska se je postopku branila s stališčem, da ko zakonodajalec 
EU sprejme izrecne določbe, ki urejajo posebno področje, se teh določb ne sme prezreti, 
zanemariti ali ne upoštevati zaradi uporabe splošnih predpisov. Specialni predpisi bi morali 
namreč prevladati nad splošnimi predpisi. Komisija naj bi s tožbo uveljavljala razširitev 
obveznosti držav članic na področje javnih naročil storitev, ki tedaj ni sodilo v doseg direktiv. 
Sodišče EU je tožbo sicer zavrnilo, ker Komisija ni uspela predložiti dejstev in dokazov, da je 
bilo sporno javno naročilo v določenem čezmejnem interesu, kljub temu pa je opozorilo na 
svojo prakso iz zadev C-324/98, Telaustria in C-231/03, Coname
728
 ter jasno zavrnilo 
argumente Irske z navedbo, da se ureditve glede objave javnih naročil iz zadevne direktive ne 
sme razlagati tako, da ovira uporabo načel, ki izhajajo iz pravil PDEU, če bi bila taka naročila 
vsaj v določenem čezmejnem interesu.729 
Podobno je Sodišče EU razsodilo v zadevi C-532/03, Komisija proti Irski,730 kjer je 
Komisija izhajajoč iz sodne prakse zatrjevala, da ob odsotnosti ureditve v sekundarni 
zakonodaji splošno spoštovanje pravil PDEU (ex PES) glede temeljnih svoboščin in načela 
prepovedi diskriminacije na podlagi državljanstva vključuje zlasti zahtevo po preglednosti, ki 
koncesijo storitev odpre konkurenci in omogoča nadzor nad tem, ali so bili postopki podelitve 
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opravljeni nepristransko. Komisija v tem primeru ni uspela, ker ni dokazala, da naj bi sploh 
šlo za oddajo javnega naročila, glede na to, da ni bilo mogoče izključiti, da so bile storitve 
nujnih prevozov z reševalnimi vozili opravljane v okviru lastnih pristojnosti neposredno 
določenih z zakonom. 
Tudi v zadevi C-195/04, Komisija proti Finski, kjer so v podporo Finski intervenirale 
Danska, Nemčija in Nizozemska, Komisija s tožbo ni uspela. Sodišče EU je tožbo zavrglo, 
ker Komisija ni zadostila procesnim pogojem predložitve zadostnih dokazov, da bi lahko 
natančno presodilo o obsegu kršitve prava EU.731 Kljub temu se je v navedenem primeru 
generalna pravobranilka Sharpston v svojih sklepnih predlogih
732
 ob siceršnjem predlogu, da 
naj sodišče zavrže tožbo Komisije iz procesnega razloga, negativno opredelila do zahteve, da 
naj bi tudi za javna naročila, katerih vrednost je pod pragom za uporabo direktiv o javnem 
naročanju, veljale zahteve glede objave določene s pravom EU in ne zahteve določene z 
nacionalnim pravom.
733
 
Generalna pravobranilka Sharpston je menila, da je temeljna razlika med morebitnim 
trgom za naročilo, katerega vrednost je nad pragom, vendar je iz kakršnega koli razloga 
izključen s področja uporabe zadevne direktive, in morebitnim trgom za naročilo pod pragom. 
Prvi ima kljub temu lahko zelo velik gospodarski pomen, tako da je obveznost prepovedi 
diskriminacije s spremljajočo obveznostjo preglednosti pripeljala do zahteve, da se v pravu 
EU zagotovi ustrezna transnacionalna objava za takšno naročilo. Zadnji pa po definiciji pade 
pod prag, nad katerim se direktiva uporablja. Ta prag določa točko, v kateri je zakonodajalec 
namenoma določil, da se natančne zahteve po objavi ne upoštevajo. S tem je implicitno 
opredelil, katera javna naročila zaslužijo, da so zaradi svojega gospodarskega pomena 
predmet natančnih zahtev po objavi, ki jih določa pravo EU. Po mnenju generalne 
pravobranilke kljub temu da pravo EU načeloma zahteva določeno stopnjo objave tovrstnih 
naročil, prepušča nacionalnemu pravu, da določi, kakšna naj bi ta objava bila. 
Nasprotna razlaga ne bi bila skladna z načelom subsidiarnost, ki določa, da pravo EU 
prevlada nad nacionalnim pravom le toliko, kot je to upravičeno s stališča ocene stroškov in 
koristi. Ravno tako bi določitev v pravu EU natančno opredeljene obveznosti objave glede na 
morebitni trg povzročila veliko pravno negotovost naročnikov in morebitnih ponudnikov, ki 
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bi želeli skleniti naročila manjše ekonomske vrednosti. Kdaj, kje in v kakšni obliki bi morala 
biti objavljena takšna naročila, ni mogoče brez težav izpeljati iz sodne prakse, ravno tako ni 
urejeno s sekundarno zakonodajo.
734
 
Po mnenju generalne pravobranilke Sharpston se obveznost preglednosti ne bi smela 
razlagati, kot da nalaga takšno zahtevo za naročila pod pragom za uporabo direktiv. Naročniki 
bi namreč morali za vsako naročilo manjše vrednosti, ki bi lahko bilo pomembno (kakorkoli 
se to opredeli), oceniti interes trga v nedoločenem (in nedoločljivem) izboru držav članic s 
tveganjem, da bodo kaznovani, če tega ne bodo storili pravilno. Takšen položaj nasprotuje 
pravni gotovosti. Ravno tako bi takšna zahteva bolj verjetno zadevala manjše naročnike (na 
lokalni ravni), ki imajo večkrat naročila nižje vrednosti kot večji naročniki, kar bi jim naložilo 
nesorazmerno in nerealno breme. 
Po njenem mnenju korist, ki jo imamo od tega, da se izognemo pravni negotovosti, ki 
izhaja iz njenega pristopa, prevlada nad neznatno koristjo za povezovanje trgov javnih 
naročil, ki bi jo lahko prinesla obveznost objave naročil pod pragom za uporabo direktiv po 
pravu EU. 
Posledično se je opredelila, da je določitev zadostnega oglaševanja za naročila pod pragom 
za uporabo direktiv stvar nacionalnega prava. Če po izvedeni analizi Komisija zavzame 
stališče, da nacionalni predpisi, ki urejajo javno naročanje v posamezni državi članici, ne 
zagotavljajo zadostne preglednosti in tako ogrožajo načelo enake obravnave, lahko začne 
postopek zaradi neizpolnitve obveznosti proti zadevni državi članici skladno z 258. členom 
PDEU (ex 226. člen PES). Tako bodo sredstva Komisije in Sodišča  EU verjetno učinkoviteje 
uporabljena kot pri presoji neizpolnjevanja obveznosti, do katerih naj bi prišlo pri oddaji 
posameznih naročil pod pragom za uporabo direktiv.735 
Navedeni predlog pragmatične rešitve generalne pravobranilke Sharpston je predvsem 
poskus odgovora na kritiko držav članic in pravne teorije,736 ki je sledila sodbi Sodišča EU v 
zadevi C-324/98, Telaustria in Razlagalnemu sporočilu Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki 
velja za oddajo javnih naročil, ki niso zajeta ali so samo delno zajeta v direktivah o javnih 
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naročilih. Kritiki so naštevali številne razloge, zakaj obveznost javne objave naročil, ki jih ne 
pokrivajo direktive, ne bi smela temeljiti na sami PDEU in temeljnih načelih prava EU. 
Pri tem so utemeljeno izpostavljali predvsem problematiko pravne gotovosti,
737
 ki je 
potrebna za urejanje tako kompleksnega pravnega področja, kot je to javno naročanje. 
Splošna načela prava EU so tako daleč preveč nedoločen instrument, da bi lahko zagotovil 
ustrezno pravno podlago za določitev obveznosti akterjev na trgu javnega naročanja. Splošne 
izjave, da se mora trg odpreti konkurenci, so tudi preveč nedoločne, da bi lahko podale 
ustrezne smernice zavezancem za pravilno izvedbo postopkov javnega naročanja. 
Ravno tako gre po mnenju kritikov za prakso, ki je neposredno v nasprotju z bistvom 
sistema oddaje javnih naročil, ki ga je vzpostavil zakonodajalec EU. Iz direktiv o javnem 
naročanju namreč jasno izhaja, da so določbe o usklajevanju nacionalnih postopkov za 
dodeljevanje javnih naročil na podlagi temeljnih načel in pravil prava EU na ravni EU 
določene le za naročila nad določeno vrednostjo. Tako naj bi zakonodajalec EU uravnotežil 
osnovni interes odprtja enotnega trga konkurenci na eni strani in administrativne stroške ter 
bremena javnega naročanja na drugi strani. Pri tem gre po mnenju kritikov za javna naročila, 
ki so majhnega pomena, oziroma zlasti v primeru številnih kategorij storitev nimajo možnosti, 
da bi ustvarila občuten tok transnacionalne trgovine. Takšna praksa naj bi ustvarila velikansko 
administrativno breme za javne organe po celotni EU, kar bi javni organi in splošna javnost 
povsem upravičeno sprejela kot popolnoma nesorazmerno in nelegitimno. Glede na stališče 
Komisije ni nobenega najnižjega praga, kar lahko pomeni, da tudi javna naročila najmanjše 
vrednosti padejo pod obveznost javne objave, kar je v očitnem nasprotju z načelom 
subsidiarnosti po pravu EU. Z vidika cilja javnega naročanja, da se zniža stroške 
davkoplačevalcev, je treba upoštevati, da lahko transakcijski stroški javnih organov in 
ponudnikov z lahkoto presežejo morebitne koristi v smislu boljših doseženih cen in kakovosti, 
ki ga konkurenčni postopki javnega naročanja pod pragovi za uporabo direktiv lahko 
dosežejo. 
Kritiki so opozarjali, da bi lahko takšna sodna praksa povzročila namerno nespoštovanje s 
strani javnih naročnikov, saj ob odsotnosti interesa tujih ponudnikov, da oddajo ponudbo za 
manjša javna naročila, ali da sprožijo pravne postopke zoper morebiti nezakonito oddana 
javna naročila, postopki po 258. členu PDEU nimajo neposrednega vpliva na naročnike, 
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temveč samo na države članice.738 Navedeno razmišljanje je Komisija v kali zatrla v postopku 
zoper Nemčijo v združenih zadevah C-20/01 in C-28/01, Komisija proti Nemčiji,739 ki se je po 
sodbi Sodišča EU, katere Nemčija ni izpolnila v celoti, nadaljeval v postopek po 260. členu 
PDEU (ex. 228. člen PES) v zadevi C-503/04, Komisija proti Nemčiji z grožnjo dnevne 
denarne kazni do izpolnitve obveznosti razvezave sklenjenih pogodb zasebnega prava, ki so 
izhajale iz nezakonito izvedenega postopka javnega naročanja. Nemčija je pod pretnjo visoke 
dnevne denarne kazni po 260. členu PDEU740 bistveno pred razglasitvijo sodbe Sodišča EU, 
ki je pritrdilo trditvam Komisije in ugotovilo kršitev obveznosti po pravu EU, v celoti 
izpolnila obveznosti iz sodbe Sodišča EU v prvih dveh združenih zadevah.741 
Iz navedenega izhaja, da država članica prevzema polno odgovornost za zakonitost vseh 
pogodb sklenjenih v postopkih oddaje javnih naročil, ki spadajo pod doseg prava EU, torej 
tudi za postopke, ki jih izvajajo lokalne samoupravne skupnosti, javni zavodi ali javna 
podjetja, glede katerih ima država članica le omejen vpliv ali je vpliv zgolj posreden.742 
Ko je bilo leta 2006 sprejeto Razlagalno sporočilo Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki 
velja za oddajo javnih naročil, ki niso zajeta ali so samo delno zajeta v direktivah o javnih 
naročilih, je Nemčija vložila tožbo v zadevi T-258/06, Nemčija proti Komisiji,743 v kateri je 
zahtevala, da Sodišče EU razlagalno sporočilo razglasi za nično in v bistvu zatrjevala, da je 
navedeno razlagalno sporočilo zavezujoči akt, saj vsebuje nova pravila za oddajo javnih 
naročil, ki presegajo obveznosti, ki izhajajo iz obstoječega prava EU, in ki ustvarjajo pravne 
posledice za države članice, kar pomeni, da Komisija ni pristojna za sprejetje takih pravil.744 
Sodišče EU je navedbe Nemčije, ki so se ji kot intervenienti pridružili še Evropski 
parlament, Francija, Avstrija, Poljska, Nizozemska, Grčija in Velika Britanija, v celoti 
zavrnilo, saj je po podrobni preučitvi razlagalnega sporočila ugotovilo, da sporočilo ne 
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vsebuje novih pravil na področju oddaje javnih naročil, ki bi presegale obveznosti, ki jih 
določa obstoječe pravo. 
Glede na vse navedeno lahko zaključim, da so zgoraj predstavljena razlagalna sporočila 
Komisije iz let 2000, 2006 in 2008 v zvezi z javnimi naročili in koncesijami mutatis mutandis 
uporabna tudi po reformi direktiv EU o javnih naročilih leta 2014 za vsa javna naročila in 
koncesije, ki so zajeta s temeljnimi pravili in načeli PDEU, tudi če so po volji obeh 
zakonodajalcev EU še vedno izven dosega neposrednih pravil direktiv, vendar glede njih 
obstoji določen čezmejni interes. 
V razlagalnih sporočilih Komisija le pojasnjuje svoje razumevanje sodne prakse Sodišča 
EU in pri tem predlaga najboljše prakse, ki bi pomagale državam članicam v največji meri 
izkoristiti prednosti notranjega trga. Ravno tako razlagalna sporočila kljub objavi v Uradnem 
listu EU ne predstavljajo pravno zavezujočih aktov, temveč predstavljajo za prakso in 
nacionalne zakonodajalce dobrodošel zbir pravno relevantnih pojasnil Sodišča EU na 
zadevnem področju, kljub temu da je reforma leta 2014 v zakonodajo že poskušala prenesti 
obstoječo sodno prakso Sodišča EU. 
Razlagalna sporočila so po mojem mnenju koristen pripomoček pri prenosu prava EU v 
nacionalno zakonodajo ob upoštevanju dejstva, da se direktive ne uporabljajo neposredno, 
temveč so zavezujoče glede cilja, ki ga je treba doseči, vendar prepuščajo nacionalnim 
organom izbiro oblike in metod. Razlage Komisije tudi ni mogoče razumeti v smislu 
postavljanja novih pravnih pravil, pri čemer Komisija v samih razlagalnih sporočilih podaja 
jasno pravno pojasnilo, da je končna razlaga pravil prava EU izključna naloga in pristojnost 
Sodišča EU. Kljub vsemu pa bi bilo primerno razlagalna sporočila iz razlogov večje 
preglednosti in jasnosti združiti v enotno razlagalno sporočilo o javnem naročanju EU ter 
nadgraditi z najnovejšo prakso Sodišča EU in dodatno vključiti področje revizijskih 
postopkov. V prihodnje bi bilo treba tudi razmisliti, da se problematika javnega naročanja, ki 
ga (še) ne urejajo direktive, uredi z zakonodajnim aktom na ravni EU oziroma ustrezno 
dopolni trenutno veljavne direktive. Iz sodne prakse Sodišča EU je namreč jasno zaznana 
konvergenca pravil PDEU, temeljnih načel prava EU in pravil izhajajočih iz direktiv, ki 
posledično odpravlja vsakršno potrebo po ohranjanju dvotirne ločitve na javno naročanje, ki 
je urejeno v sekundarni zakonodaji in javno naročanje, ki sicer spada v doseg prava EU, 
vendar ni urejeno z nobenim aktom sekundarne zakonodaje. Poleg tega je večja evropeizacija 
prava javnega naročanja tudi učinkovito sredstvo boja proti konfliktu interesov in korupciji,745 
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saj zlasti v povezavi s financiranjem v okviru deljenega upravljanja s sredstvi skladov ESI in 
EKJS zagotavlja ustrezne spodbude, da države članice (vsaj na dolgi rok) zagotovijo 
skladnost nacionalnega prava in prakse s pravili in načeli prava EU. 
Z ustaljeno prakso Sodišča EU zavrnjeni pragmatični pristop rešitve problematike, kot ga 
je predlagala generalna pravobranilka Sharpston v zadevi C-195/04, Komisija proti Finski, da 
bi se pustilo državam članicam, da z nacionalnimi predpisi določijo obveznosti za javno 
naročanje izven dosega direktiv, ki (glede na njihovo presojo) izhajajo iz prava EU, bi po 
drugi strani povzročil nedopustno različno uporabo temeljnih pravil PDEU in načel prava EU 
v državah članicah. 
Iz ustaljene sodne prakse Sodišča EU izhaja, da lahko splošna načela prava EU prevladajo 
nad sekundarno zakonodajo. Direktiva kot del sekundarnega prava ne more imeti za posledico 
omejitve temeljnih svoboščin.746 Tako kot ne more sekundarna zakonodaja ovirati pravic 
izhajajočih iz primarnega prava, tako tudi ni dopustno, da bi se nacionalni zakonodaji 
dopuščalo urejanje različnih vidikov izhajajočih iz primarnega prava EU na področju javnega 
naročanja, ki bi lahko bilo v nasprotju s primarnim pravom EU.747 Z inherentnimi zahtevami 
prava EU je namreč neskladna vsaka določba nacionalnega pravnega reda ali vsaka 
zakonodajna, upravna ali sodna praksa, katere učinek je zmanjšanje učinkovitosti prava 
EU.
748
 
Ravno tako bi to lahko imelo negativne posledice tudi na učinkovitost prava EU na 
področju deljenega upravljanja s sredstvi EU. Prepustitev pristojnosti nacionalnim pravom, da 
skladno z nacionalnim pravnim redom urejajo področje javnega naročanja, bi omogočala, da 
bi se lahko upravičenci do sredstev skladov ESI in EKJS s sklicevanjem na skladnost svojega 
ravnanja z nacionalnim pravom uspešno izogibali vračilu nezakonito porabljenih sredstev EU. 
Kljub temu, da bi takšna nezakonito porabljena sredstva države članice morale vrniti v 
proračun EU, bi države članice po nacionalnem pravu težko izterjale navedena sredstva EU 
neposredno od upravičencev, ki so se zanašali za skladnost nacionalnega prava s pravom EU 
in morda celo na načelo varstva legitimnih pričakovanj po pravu EU. Slednje je skladno s 
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sodno prakso Sodišča EU sicer lahko pogojno upoštevan dejavnik pri določitvi finančnega 
popravka države članice v postopku zoper upravičenca, če gre za posamično in ne 
sistematično kršitev prava EU na področju javnega naročanja, vendar z vidika upoštevanja 
načela dobrega finančnega poslovodenja ni dopustna olajševalna okoliščina v postopku 
finančnega popravka, ki ga mora izvesti Komisija proti državi članici. 
Na pomembnost povezave med obveznostmi, ki izhajajo iz pogodb EU in temeljnih načel 
prava EU za javno naročanje izven dosega direktiv o javnem naročanju ter možnimi 
finančnimi korekcijami Komisije zaradi kršitev teh pravil na področju deljenega upravljanja 
sredstev EU je opozorila tudi Poljska kot intervenientka v zadevi T-258/06, Nemčija proti 
Komisiji,
749
 kjer je trdila, da je učinek razlagalnega sporočila iz leta 2006 opozorilo državam 
članicam, da tvegajo, da jim bo za nekatere nastale stroške zavrnjeno financiranje iz EU.750 
4.3.6. Finančni popravki zaradi kršitve pravil javnega naročanja 
Javno naročanje predstavlja področje, kjer obstaja najvišja stopnja tveganja za 
nepravilnosti in goljufije v povezavi s porabo sredstev skladov ESI in EKJS v okviru 
deljenega upravljanja proračuna EU.751 Komisija mora izvesti finančne popravke za države 
članice, da bi iz financiranja EU izključila izdatke, ki niso v skladu z veljavno zakonodajo.752 
Okviri finančnih posledic kršitev pravil javnega naročanja v primeru oddaje naročil, ki se 
financirajo iz proračuna EU preko deljenega upravljanja so podrobneje opredeljeni v Sklepu 
Komisije z dne 19. 12. 2013 o opredelitvi in odobritvi smernic za določanje finančnih 
popravkov pri izdatkih, financiranih s strani Unije v okviru deljenega upravljanja, ki jih 
izvede Komisija zaradi neskladnosti s pravili o javnih naročilih (t. i. Smernice COCOF 
2013).
753
 
V navedenem sklepu Komisija uvodoma pojasni, da Smernice COCOF 2013 vsebujejo 
navodila za pristojne službe Komisije glede načel, meril in lestvic, ki bi se morali uporabljati 
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 Sodišče EU je glede navedenega ugotovilo, da gre le za dejansko posledico, ne pa za zavezujoč pravni učinek 
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 Šostar Marko, Marukić Ana, Challenges of public procurement in EU funded projects, Journal of 
Contemporary Management Issues, 2017, 2, str. 112. Do konca leta 2015 je bilo Sodišču EU od skupaj 137 
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naročanju (Evropsko računsko sodišče, Posebno poročilo št. 4/2017 – Zaščita proračuna EU pred nepravilnimi 
odhodki: Komisija je v obdobju 2007–2013 na področju kohezije vse več uporabljala preventivne ukrepe in 
finančne popravke, str. 33, točki 53 in 54). 
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 V skladu s četrtim odstavkom 80. člena Uredbe 966/2012/EU. 
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 Evropska komisija, Sklep Komisije z dne 19. 12. 2013 o opredelitvi in odobritvi smernic za določanje 
finančnih popravkov pri izdatkih, financiranih s strani Unije v okviru deljenega upravljanja, ki jih izvede Komisija 
zaradi neskladnosti s pravili o javnih naročilih, C(2013) 9527 final, Bruselj, 19. 12. 2013. 
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v zvezi s finančnimi popravki pri izdatkih, financiranih s strani EU v okviru deljenega 
upravljanja, ki jih izvede Komisija zaradi neskladnosti z veljavnimi pravili o javnih naročilih. 
Pri tem mora upravičiti finančne popravke z opredelitvijo zneskov, ki so bili nepravilno 
porabljeni, in finančnimi posledicami za proračun in, ko takih zneskov ni mogoče natančno 
opredeliti, uporabiti ekstrapolirane ali pavšalne popravke v skladu s sektorskimi pravili. Pri 
določanju zneska finančnega popravka mora Komisija upoštevati naravo in resnost kršitve 
veljavne zakonodaje in finančne posledice za proračun, vključno s pomanjkljivostmi 
upravljavskih in kontrolnih sistemov.
754
 
Smernice COCOF 2013 imajo širok doseg uporabe, saj se bodo uporabljale za vse sklade 
deljenega upravljanja vključene v večletni finančni okvir 2014–2020. Predstavljajo 
posodobitev smernic o finančnih popravkih zaradi neskladnosti s pravili o javnih naročilih za 
programski obdobji 2000–2006 in 2007–2013,755  in so za razliko od predhodnih smernic tudi 
javno objavljene na svetovnem spletu. Smernice COCOF 2013 je Komisija pripravila na 
podlagi pridobljenih izkušenj pri uporabi prejšnjih smernic. Komisija je z njimi želela 
podrobneje pojasniti, kakšno raven popravkov je treba uporabiti v skladu z načelom 
sorazmernosti in ob upoštevanju sodne prakse Sodišča EU. Pri tem naj bi se spodbudila tudi 
uskladitev metode, ki jo za kvantitativno opredelitev nepravilnosti pri javnem naročanju 
uporabljata ECA in Komisija. Eden od ciljev je bil tudi zagotovitev enakega obravnavanja 
držav članic, preglednosti in sorazmernosti pri uporabi finančnih popravkov pri izdatkih, ki 
jih financira EU. Komisija ob tem v sklepu poudarja, da je namen finančnih popravkov 
ponovna vzpostavitev stanja, ko so vsi izdatki, ki so prijavljeni za financiranje s strani EU, 
zakoniti, korektni ter usklajeni z veljavnimi nacionalnimi predpisi in predpisi EU.
756
 
Kljub temu da Smernice COCOF 2013 predstavljajo bistveno izboljšanje stanja na 
področju pravne predvidljivosti, enakopravnosti držav članic in preglednosti v primerjavi s 
prejšnjimi programskimi obdobji, je treba ugotoviti, da navedeno še vedno težko zadosti 
standardu zakonitosti in pravne predvidljivosti, zlasti ko se na smernice sklicujejo tudi države 
članice v razmerju do posameznih upravičencev. Uporabo vsaj tako strogih finančnih 
popravkov, kot so določeni v smernicah, na nacionalni ravni sicer izrecno priporoča Komisija, 
vendar lahko navedeno pripelje do neenakopravne obravnave posameznih upravičencev iz 
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 Uvodne izjave 4–6. 
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različnih držav članic, saj lahko država članica sprejme na nacionalni ravni tudi strožja pravila 
za uporabo finančnih popravkov, kot so določena za kršitve s strani držav članic na ravni EU. 
Ravno tako bi morala biti tako pomembna pravila, ki lahko grobo posegajo v pravni položaj 
fizičnih in pravnih oseb, z vidika pravne predvidljivosti in pravne varnosti podrobneje urejena 
bodisi v zakonodajnem (na primer posebni uredbi ali prikogi k uredbi za sklade EU) ali 
nezakonodajnem aktu EU (delegirani ali izvedbeni uredbi). 
Smernice COCOF 2013 nadomeščajo smernice o finančnih popravkih zaradi neskladnosti s 
pravili o javnih naročilih za programski obdobji 2000–2006 in 2007–2013, tako da jih bo 
Komisija uporabljala pri finančnih popravkih v zvezi z nepravilnostmi, ki so odkrite po 
datumu sprejetja sklepa.
757
 V zvezi z ugotovitvami revizije in finančnimi popravki ESI in 
ostalih skladov, za katere je potekal kontradiktorni postopek z državo članico v času sprejetja 
teh smernic, je Komisija napovedala uporabo prej obstoječih smernic ali Smernic COCOF 
2013 za zagotavljanje, da bo stopnja popravka ugodnejša za državo članico.758 
Komisija priporoča uporabo Smernic COCOF 2013 tudi za določitev finančnih korekcij v 
primeru kršitev nacionalnih pravil o javnem naročanju, razen če države članice uporabljajo 
strožje standarde.759 Pri tem se lahko pojavi vprašanje veljavnosti takšne časovne veljavnosti 
Smernic COCOF 2013 zlasti v primeru, da je nacionalna zakonodaja uporabljala za kršitelje 
ugodnejše finančne popravke, kot so bili predvideni v prejšnjih smernicah Komisije ali so 
predvideni v Smernicah COCOF 2013.  
Na navedeno problematiko je naletelo romunsko sodišče, tako da je v postopku 
predhodnega odločanja Sodišče EU v združenih zadevah C-260/14 in C-261/14, Judeţul 
Neamţ in Judeţul Bacău s četrtim vprašanjem v zadevi C-260/14 v bistvu vprašalo, ali je v 
okoliščinah zadeve treba načeli pravne varnosti in varstva legitimnih pričakovanj razlagati 
tako, da nasprotujeta temu, da država članica sprejme finančne popravke, urejene z 
nacionalnim predpisom, ki je začel veljati po tem, ko naj bi prišlo do domnevne kršitve pravil 
na področju javnih naročil.760 
V zvezi s tem je Sodišče EU iz ustaljene sodne prakse761 razbralo, da morajo države 
članice, ko sprejmejo ukrepe, s katerimi izvajajo pravo EU, spoštovati temeljna načela tega 
prava, med katerimi sta zlasti načelo pravne varnosti in načelo varstva legitimnih 
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 Smernice COCOF 2013, str. 3 in 4. 
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 Ibidem, str. 4. 
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 Judeţul Neamţ in Judeţul Bacău, točka 53. 
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 Sodba Sodišča EU z dne 3. septembra 2015 v zadevi C-89/14, A2A, EU:C:2015:537, točki 35 in 36 ter tam 
navedena sodna praksa. 
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pričakovanj.762 V skladu s to sodno prakso načelo pravne varnosti praviloma nasprotuje temu, 
da bi se uredba uporabljala retroaktivno, namreč za položaj pred začetkom veljavnosti te 
uredbe, in to ne glede na ugodne ali neugodne učinke, ki bi jih lahko imela taka uporaba za 
zadevno osebo. 
Načelo zahteva, da bi moralo biti vsako dejansko stanje praviloma (razen ob izrecnih 
nasprotnih navedbah) presojano ob upoštevanju pravnih pravil, ki so veljala ob tistem času. 
Vendar pa, če novi zakon velja le za prihodnost, se prav tako uporablja za prihodnje učinke 
situacij, ki so nastale v okviru nekdanjega zakona (razen v primeru odstopanj). Prav tako iz 
ustaljene sodne prakse Sodišča EU izhaja, da področja uporabe načela varstva legitimnih 
pričakovanj ni mogoče razširiti toliko, da bi se na splošno preprečila uporaba nove ureditve 
glede prihodnjih učinkov položajev, ki so nastali v okviru prejšnje ureditve. Glede na 
navedeno je Sodišče EU na četrto vprašanje za predhodno odločanje v zadevi C-261/14 
odgovorilo, da načeli pravne varnosti in varstva legitimnih pričakovanj ne nasprotujeta temu, 
da država članica sprejme finančne popravke, urejene z nacionalnim predpisom, ki je začel 
veljati po tem, ko naj bi prišlo do domnevne kršitve pravil na področju oddaje javnih naročil, 
če gre za uporabo novega predpisa za prihodnje učinke položajev, ki so nastali v okviru 
prejšnje ureditve.763 
Iz navedene sodbe Sodišča EU bi tako lahko po analogiji sledila tudi možnost, da bi 
Komisija zoper države članice uporabila strožje finančne popravke iz Smernic COCOF 2013 
za kršitve EU in nacionalnih pravil na področju javnega naročanja, kot so bili predvideni v 
prejšnjih smernicah, v primeru da je bila kršitev pravil storjena pred sprejemom Smernic 
COCOF 2013, postopek pa se je zaključil po sprejemu Smernic COCOF 2013. Pri tem je 
treba upoštevati tudi razliko med postopkom za sprejem finančnih popravkov, ki ga vodi 
Komisija proti državam članicam, in postopkom za povračilo neupravičeno izplačanih 
sredstev in finančnih popravkov, ki jih je dolžna voditi posamezna država članica proti 
upravičencem do sredstev. V postopku, ki ga vodi zoper države članice, Komisija napoveduje 
uporabo milejšega finančnega popravka, kar je politična izjava v duhu načela lojalnega 
sodelovanja, medtem ko Sodišče EU državam članicam v postopkih zoper upravičence do 
sredstev dopušča uporabo novega (strožjega) predpisa za prihodnje učinke položajev, 764 ki so 
nastali v okviru prejšnje ureditve. 
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764
 V slovenski ustavnopravni praksi gre v tem primeru za t.i. nepravo retroaktivnost, ki za razliko od prave 
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ki izhaja iz 2. člena Ustave RS. To načelo posamezniku zagotavlja, da mu država njegovega pravnega položaja ne 
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V nadaljevanju Smernic COCOF 2013 Komisija pojasnjuje uporabo smernic v primerih, če 
postopek oddaje javnega naročila ali naročilo ureja predhodna ali naknadna direktiva o 
javnem naročanju. V primeru spremembe predpisov EU o javnem naročanju Komisija tako 
napoveduje, da se bo popravek izvedel v skladu s Smernicami COCOF 2013, kjer je to 
mogoče, ali po analogiji s primeri, opisani v teh smernicah. Poleg tega bi se po mnenju 
Komisije morale tudi različne nacionalne določbe za javna naročila, ki prenašajo navedene 
direktive o javnem naročanju, obravnavati kot referenca pri analizi zadevnih nepravilnosti.765 
V zvezi z javnim naročanjem, ki ni zajeto ali je samo delno zajeto v določbah direktiv EU, 
Komisija navaja, da je pri odkrivanju primerov očitnega neupoštevanja načel preglednosti in 
nediskriminacije v teh naročilih treba ugotoviti, ali obstajajo elementi, ki bi utemeljili 
čezmejni interes skladno s sodno prakso Sodišča EU.766 Ne glede na obstoj določenega 
čezmejnega interesa767 v zvezi z danim naročilom, ki ni zajeto ali je samo delno zajeto v 
določbah direktiv, je treba preučiti, ali so prijavljeni izdatki za to naročilo v skladu z 
nacionalnimi pravili o javnem naročanju. Če čezmejni interes obstaja oz. obstaja neskladnost 
z nacionalno zakonodajo, lahko Komisija predlaga uporabo finančnih popravkov na podlagi 
meril Smernic COCOF 2013, ki jih je treba upoštevati pri odločanju, katera stopnja popravka 
naj se uporabi. Pri ocenjevanju primerov neskladnosti z nacionalno zakonodajo o javnih 
naročilih Komisija upošteva nacionalne razlagalne predpise pristojnih nacionalnih organov. 
Na koncu Smernic COCOF 2013 Komisija predstavi merila, ki jih je treba upoštevati pri 
odločanju, katera stopnja popravka naj se uporabi, in v tabeli 2 opiše glavne vrste 
nepravilnosti in ustrezne stopnje finančnih popravkov. Smernice COCOF 2013 tako določajo 
vrste popravkov v višini 5 %, 10 %, 25 % in 100 %, ki se uporabljajo za izdatke iz naročila. 
Upoštevajo resnost nepravilnosti in načelo sorazmernosti. Te stopnje popravkov se 
uporabljajo, ko ni mogoče natančno kvantitativno določiti finančnih posledic za zadevno 
naročilo. 
Iz Smernic COCOF 2013 jasno izhaja, da se najvišji stoodstotni finančni popravek uporabi, 
ko se kršijo obveznosti glede javne objave naročila in obveznosti glede zagotovitve 
                                                                                                                                                                                     
bo poslabšala arbitrarno, torej brez stvarnega razloga, utemeljenega v prevladujočem in legitimnem javnem 
interesu.  
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 Smernice COCOF 2013, str. 5. 
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 Sodba Sodišča EU z dne 21. februarja 2008 v zadevi C-412/04, Komisija proti Italiji, EU:C:2008:102, točka 66; 
z dne 15. maja 2008 v združenih zadevah C-147/06 in C-148/06, SECAP in Santorso, EU:C:2008:277, točka 24; in 
Komisija proti Irski, C-507/03, točka 32. 
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 Tu se Komisija sklicuje na sodbo Sodišča EU z dne 29. maja 2013 v zadevi T-384/10, Španija proti Komisiji 
(GIASA), EU:T:2013:277, točka 11. Navedena sodba je bila kasneje razglašena za nično s sodbo Sodišča EU z dne 
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Komisija sporno odločbo o finančni korekciji zaradi kršitve pravil javnega naročanja sprejela s kršitvijo 
predpisanega zakonskega roka za sprejem odločitve. 
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nepristranskosti postopka javnega naročanja. Z vidika preučevanja učinkovitega odkrivanja 
nepravilnosti in goljufij je treba posebno pozornost posvetiti tudi primerom navzkrižja 
interesov na strani upravičenca prispevka EU ali javnega organa naročnika, ki predstavljajo 
najresnejše kršitve pravil javnega naročaja z možnostjo stoodstotnega finančnega popravka 
Komisije. Takšne primere je v praksi še posebej težko odkriti in dokazati, zato je potrebno 
vzpostaviti zadosten in učinkovit sistem preprečevanja situacij, ki bi lahko vzbujale dvom v 
nepristranskost udeležencev v postopkih javnega naročanja. 
Na navzkrižje interesov je treba paziti skozi celoten postopek izbire in izvajanja javnega 
naročanja. Tako je možen položaj, ki bi lahko ogrozil nepristransko in objektivno izvrševanje 
pogodbe o javnem naročilu tudi že po sklenitvi pogodbe, ko naj bi na primer konzorcij izvajal 
za javnega naročnika storitve neodvisne evalvacije dela lastnih članov konzorcija.768 Med 
trajanjem postopka javnega naročanja lahko pride do konflikta interesov v primeru, ko je 
ponudnik pomagal javnemu naročniku pri pripravi projektne specifikacije za javno naročilo, 
ali v primeru, ko je ponudnik sodeloval z naročnikom pri izvajanju postopka javnega 
naročanja, in nato na zadevno javno naročilo posredoval ponudbo.769 Tako navzkrižje 
interesov lahko nastane predvsem zaradi ekonomskih interesov, političnih ali nacionalnih 
nagnjenj, družinskih ali prijateljskih vezi in drugih skupnih interesov, ki bi lahko ogrozil 
nepristransko in objektivno izvedbo postopka javnega naročanja. 
Tako načelo enakega obravnavanja na področju javnih naročil, skrb za dobro finančno 
upravljanje sredstev EU in preprečevanje goljufij ter kazensko pravo več držav članic 
najstrožje grajajo dejstvo, da se osebi, ki sodeluje pri oceni in izbiri ponudb za javno naročilo, 
to naročilo dodeli.770 Iz sodne prakse Sodišča EU izhaja, da je treba v primeru, če se odkrije 
navzkrižje interesov med članom odbora za oceno ponudb in enim od ponudnikov, z vso 
potrebno skrbnostjo ter na podlagi vseh ustreznih podatkov pripraviti in sprejeti odločitev o 
nadaljevanju postopka oddaje zadevnega naročila.771 
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Že sama možnost naročnika, da vpliva, čeprav nenamerno, na pogoje javnega razpisa v 
zanj ugodnem smislu, pomeni konflikt interesov. V zvezi s tem konflikt interesov pomeni 
kršitev enakega obravnavanja kandidatov in enakih možnosti ponudnikov.772 Pojem nasprotja 
interesov je objektivne narave in je treba za njegovo opredelitev izključiti namene zadevnih 
oseb, zlasti njihovo dobro vero.
773
 Vsako nasprotje interesov namreč ne povzroči negativnih 
posledic in posledično ni nezakonito.  
Ni absolutne obveznosti, ki bi veljala za naročnike, da sistematično izključijo ponudnike v 
položaju nasprotja interesov, saj taka izključitev ni upravičena, ko je mogoče dokazati, da ta 
položaj ni vplival na njihovo ravnanje v okviru postopka javnega razpisa in ne vključuje 
dejanskega tveganja, da bi se pojavile prakse, ki bi lahko izkrivljale konkurenco med 
ponudniki. Izključitev ponudnika v položaju nasprotja interesov pa je nujna, ko ni 
ustreznejšega načina za preprečitev vsakršnega kršenja načel enakega obravnavanja 
ponudnikov in transparentnosti.
774
 
V skladu z ustaljeno sodno prakso mora namreč naročnik v vsaki fazi postopka 
nadzorovati, ali je spoštovano načelo enakega obravnavanja in posledično enake možnosti 
vseh ponudnikov.
775
 Natančneje, načelo enakih možnosti zahteva, da imajo vsi ponudniki pri 
postavljanju pogojev svojih ponudb enake možnosti, in torej zahteva, da za vse ponudnike 
veljajo enaki pogoji. Cilj načela transparentnosti, ki je povezano z njim, je predvsem 
zagotoviti neobstoj tveganja favoriziranja in samovolje naročnika. Utemeljevanje tveganja 
nasprotja interesov zahteva konkretno presojo ponudbe na eni in položaja zadevnega 
ponudnika na drugi strani. Izključitev takega ponudnika je ukrep, namen katerega je 
spoštovanje načela transparentnosti in enakih možnosti ponudnikov.776  
Pri tem se odpre tudi vprašanje konflikta interesov med samimi ponudniki, ki konkurirajo v 
postopku javnega naročanja, pri čemer lahko pride do različnih situacij dogovorjenega 
oddajanja ponudb na podlagi omejevalnih sporazumov ponudnikov glede delitve trga javnih 
naročil (bid rigging). Iz Smernic COCOF 2013 izhaja, da se stoodstotni finančni popravek 
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načeloma uporabi le v primeru konflikta interesov na strani upravičenca prispevka EU ali 
javnega organa naročnika. Pri tem je glede na zgoraj navedeno ustaljeno sodno prakso 
dopustno uporabiti finančni popravek le v primeru nedopustnega konflikta interesov in ne v 
vsakem primeru ugotovljenega konflikta interesov. Težko dokazno breme, da konkretne 
okoliščine, iz katerih izhaja konflikt interesov, niso vplivale na ravnanje v okviru postopka 
javnega naročanja in ne vključujejo dejanskega tveganja, da bi se pojavile prakse, ki bi lahko 
izkrivljale konkurenco med ponudniki, je tako na strani (izbranega) ponudnika v postopku 
javnega naročanja in na strani upravičenca prispevka EU ali javnega organa naročnika v 
postopku preverjanja zakonitosti porabe sredstev EU s strani nadzornih organov. 
Postavi se tudi vprašanje, kakšne so pravne posledice nedopustnega konflikta interesov 
med samimi ponudniki, ki konkurirajo v postopku javnega naročanja, ali nedopustnega 
konflikta interesov, ki je samo na strani izbranega ponudnika v fazi izvajanja pogodbe. Gre za 
situacijo, pri kateri načeloma ni nobene krivde ali goljufije na strani upravičenca prispevka 
EU ali javnega organa naročnika in ima kljub temu lahko negativne posledice z vidika 
dobrega finančnega poslovodenja z javnimi sredstvi (in s tem tudi sredstvi proračuna EU v 
okviru deljenega upravljanja), saj je dosežena končna cena ali kakovost dobavljenega blaga 
oziroma opravljenih storitev slabša od optimalne, ki bi se mogla doseči v pogojih resnične 
konkurence med ponudniki. V tem primeru se zdi, da bi se lahko skladno z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja predvidela objektivna odgovornost javnega naročnika za dejanja 
njegovih (pogodbenih) partnerjev, ki izhajajo iz postopka javnega naročanja. 
Vsa medsebojna dogovarjanja naročnikov z vnaprej favoriziranimi ponudniki z namenom 
pridobitve kakršnekoli koristi in ostala ravnanja, ki imajo znake korupcije, se lahko v okviru 
deljenega upravljanja s sredstvi EU nedvomno ustrezno sankcionirajo. V teh primerih so 
zagrešene namerne nepravilnosti upravičencev (javnih naročnikov), za katere je praviloma 
predvideno povračilo vseh nezakonito porabljenih sredstev. Ravno tako kot konflikt interesov 
se tudi korupcija v postopkih javnega naročanja lahko pojavi v vseh fazah postopka, tako v 
postopku pred javnim naročilom (odločitev za javno naročilo, določitev potreb), v postopku 
javnega naročila (razpis, ponudbe, odločitev), kot tudi v postopku po oddaji javnega naročila 
(uresničevanje pogodbe in nadzor nad izvajanjem pogodbe). V vseh fazah tako obstaja 
nevarnost nepravilnih ravnanj odgovornih uslužbencev, ki v nasprotju z veljavno zakonodajo 
namerno prilagodijo javno naročilo ali njegov element točno določenemu ponudniku.777 
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Povsem drugačna je situacija v primerih, ko upravičencem do sredstev skladov ESI in EKJS 
ne moremo pripisati odgovornosti za dejanja, ki jih kljub potrebni skrbnosti ne morejo 
preprečiti niti pravočasno odkriti. Iz sodne prakse Sodišča EU v zvezi z odgovornostjo 
upravičencev do sredstev skladov EU v okviru deljenega upravljanja za dejanja tretjih oseb je 
kljub temu razbrati, da splošnih določb, ki veljajo za upravljanje skladov EU, ni mogoče 
razlagati v smislu objektivne odgovornosti upravičenca za dejanja tretjih, s katerimi vstopa v 
pogodbena razmerja v zvezi z dejavnostmi, ki so financirane  s sredstvi EU. Objektivna 
odgovornost namreč pomeni najtežjo obliko odgovornosti, ki jo lahko zakonodajalec naloži 
odgovornim osebam v posebej utemeljenih primerih (načelo sorazmernosti), pri čemer mora 
biti takšna odgovornost v predpisu jasno določena.  
Menim, da v primeru ko sistem upravnih sankcij na zadevnem področju ne predvideva 
objektivne odgovornosti upravičenca za kršitve, slednjega ni niti dopustno širiti na primere, 
ko kršitev povzroči pogodbeni partner upravičenca. Nasprotna razlaga bi kršila načelo 
zakonitosti in pravne varnosti. Navedeno velja toliko bolj v primeru, če bi se določila upravna 
sankcija stoodstotnega finančnega popravka, ki jo je, tudi če nima kazenskopravnega značaja, 
mogoče skladno z ustaljeno sodno prakso Sodišča EU naložiti upravičencu le, če ima jasno in 
nedvoumno zakonito podlago.
778
 
Sodišče EU je v primeru izvoznih nadomestil sklada EKJS za kmetijske proizvode sicer že 
odločalo glede vprašanja predpisane objektivne odgovornosti izvoznika ob taksativno 
določenih eskulpacijskih razlogih in morebitne izključitve odgovornosti izvoznika, če je 
kršitev posledica dejanja tretje osebe, za katero odgovarja. Sodišče EU je pri tem presodilo, da 
krivda ali napaka sopogodbenika spada pod običajno poslovno tveganje in da se je ne more 
obravnavati kot nepredvidljivo v okviru trgovskih poslov. Izvoznik je prost pri izbiri svojih 
sopogodbenikov in mora biti ustrezno previden tako, da ali vključi klavzule v zvezi s tem v 
pogodbe, ki jih sklene, ali sklene posebno zavarovanje.
779
 Tako je treba kazen uporabiti za 
izvoznika, ki je zahteval izvozno nadomestilo za blago, ki zaradi goljufivega ravnanja 
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njegovega sopogodbenika ni bilo izvoženo.780 Ravno tako je v primeru izrecno predpisane 
krivdne odgovornosti upravičenca za kršitev, ki jo je storil tretji, ki dela izvršuje po naročilu 
upravičenca, lahko odgovoren navedeni upravičenec, le če je ravnal namerno ali malomarno 
zaradi izbire ali nadzora tega tretjega ali dajanja navodil temu, in to ne glede na to, ali je 
navedeni tretji ravnal namerno ali malomarno.
781
 
Poudariti je treba, da je v okviru deljenega upravljanja s sredstvi splošnega proračuna EU 
primarno dolžnost držav članic, da preprečujejo, odkrivajo in popravljajo nepravilnosti in 
goljufije.
782
 Komisija je tudi v tem primeru odgovorna za izvrševanje proračuna EU, vendar je 
dejansko upravljanje in kontrola skladov, ki se izvršuje v okviru deljenega upravljanja, 
prenesena na organe držav članic. Tako so države članice odgovorne za izbor projektov ter 
dodeljevanje in kontroliranje zakonitosti porabe sredstev. Države članice s preprečevanjem, 
odkrivanjem in popravljanjem nepravilnosti zagotavljajo, da so odhodki, ki se povrnejo iz 
proračuna EU, pravilni, saj lahko morebitna nezakonito porabljena sredstva v državi članici 
Komisija preko instrumenta finančnih popravkov izterja neposredno od zadevne države 
članice. Upravičenci namreč nastale odhodke prijavijo v zahtevkih za plačilo, ki jih predložijo 
pristojnim organom države članice (organ upravljanja ali posredniški organ), ki izplačajo 
ustrezni znesek (so)financiranja po opravljenih preverjanjih in kontrolah neposredno iz 
proračuna države članice. Komisija nato plača znesek, ki ustreza (so)financiranemu delu 
prijavljenih odhodkov, v proračun države članice. 
Navedeno pomeni, da je lahko posamezen zahtevek za plačilo podvržen preverjanju in 
kontroli tako na nacionalni ravni, kot tudi na ravni EU, pri čemer preveritve in kontrole ne 
opravljata samo pristojni organ države članice in Komisija, ki imata edina pristojnosti, da 
preprečita izplačila, ki ne izpolnjujejo vseh pogojev, ali zahtevata povračila nezakonito 
porabljenih sredstev. Pristojni organ države članice mora navedeno izvesti neposredno zoper 
upravičenca do sredstev, medtem ko lahko Komisija postopa le zoper državo članico z 
uporabo preventivnih ukrepov in finančnih popravkov. 
Komisija je tako med obdobjem 2007–2013 vse več uporabljala preventivne ukrepe in 
finančne popravke nezakonito porabljenih sredstev skladov ESI in EKJS, pri čemer analiza 
sodb Sodišča EU v zvezi s sklepi Komisije o finančnih popravkih v obdobjih 1994–1999 in 
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2000–2006, ki so bile izpodbijane pred sodiščem,783 kaže, da se največ sporov glede uporabe 
finančnih popravkov Komisije nanaša ravno na neupoštevanje pravil o javnem naročanju pri 
porabi sredstev. 
Do konca leta 2015 je bilo Sodišču EU od skupno 137 izdanih sklepov Komisije o 
finančnih popravkih predloženih 41 primerov v zvezi z obdobjema 2000–2006 in 1994–1999. 
Od 41 primerov jih je bilo do konca leta 2016 zaključenih 37. Približno polovica primerov 
obravnavanih na Sodišču EU, ki so bili zajeti v analizo, se je nanašala na neupoštevanje pravil 
o javnem naročanju.784 V devetih od 37 zaključenih primerov je Sodišče EU sklep Komisije o 
finančnem popravku razglasilo za ničnega. V vseh devetih primerih je bila ničnost razglašena 
zaradi procesnih vprašanj, brez da bi se presojala vsebinska pravilnost odločitve Komisije 
oziroma je Sodišče EU v prvotnem postopku sklep Komisije vsebinsko potrdilo in zavrnilo 
tožbo države članice, nato pa v pritožbenem postopku zoper sodbo sklep Komisije razglasilo 
za ničnega zaradi procesne kršitve.785 
Tako je na primer Sodišče EU v zadevi T-384/10, Španija proti Komisiji (GIASA) najprej z 
vsebinskega vidika potrdilo pravilnost finančnih popravkov v višini 10 % oziroma 25 % glede 
na posamezne ugotovljene nepravilnosti v več postopkih javnih naročanj za izvedene projekte 
v Španiji v okviru Kohezijskega sklada.786 Ko je Španija vložila pritožbo zoper sodbo v tej 
zadevi, je Sodišče EU sodbo razveljavilo in razglasilo sklep Komisije o finančnih popravkih 
za ničnega, ker je v postopku Komisija kršila predpisani šestmesečni rok od dneva zaslišanja 
zadevne države članice, ko še lahko sprejme sklep o finančnem popravku.787 Iz navedenega 
razloga kršitve roka za sprejem sklepa Komisije o finančnem popravku je Sodišče EU 
razglasilo za nične sklepe v šestih zadevah Španije (zgoraj navedena zadeva C-429/13 P ter 
zadeve C-140/15 P,
788
 C-139/15 P,
789
 C-263/13 P,
790
 C-197/13 P
791
 in C-192/13 P
792
), dveh 
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zadevah Nemčije (združeni zadevi C-549/12 P in C-54/13 P)793 ter zadevi tožbe Nizozemske 
(T-119/10)
794
 proti Komisiji. 
V vseh drugih primerih je Sodišče EU sklep Komisije potrdilo procesno in meritorno, kar 
kaže, da je Komisija pravila, ki urejajo nalaganje finančnih popravkov v splošnem dobro 
tolmačila, in da je v obdobjih 1994–1999 in 2000–2006 naložila sorazmerne finančne 
popravke.
795
 
Le v enem primeru je država članica izpodbijala sklep Komisije796 v zvezi z začasno 
ustavitvijo plačil za obdobje 2007–2013, pri čemer je Sodišče EU po obvestilu Komisije, da je 
zadevna država članica odpravila nepravilnosti glede uporabe dveh diskriminatornih pogojev 
                                                                                                                                                                                     
EU:T:2015:29). V izpodbijanem sklepu Komisije se je finančni popravek nanašal na uporabo meril dodelitve, ki 
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popravke, str. 33, točke 55 in 56. 
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 CCI 2007HU161PO007, CCI 2007HU161PO003, CCI 2007HU161PO004, CCI 2007HU161PO005, CCI 2007HU161P
O006, CCI 2007HU161PO009, CCI 2007HU161PO011, CCI 2007HU161PO001, C(2015) 4979 final. 
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kot izbirnih kriterijev v postopkih javnega naročanja, in odpravi797 izpodbijanega sklepa 
Komisije, s sklepom ugotovilo, da ni več potrebe, da primer obravnava.798 
Med zanimivejšimi primeri sporov pred Sodiščem EU v zvezi s finančnimi popravki, v 
katerih država članica ni uspela, je zadeva C-115/12 P, Francija proti Komisiji,799 v kateri je 
Komisija s spornim sklepom odločila, da bo v celoti ukinila finančno pomoč ESRR za projekt 
prenove in razširitve počitniškega kompleksa Les Boucaniers du Club Méditerranée na 
Martiniquu, katerega nosilec je bila družba zasebnega prava Société martiniquaise des 
villages de vacances, ki je navedeni počitniški kompleks upravljala. 
Komisija je sklep o finančnem popravku sprejela na podlagi poročila Evropskega 
računskega sodišča, ki je ugotovilo nespoštovanje postopka oddaje javnega naročila za 
prenovo in razširitev počitniškega kompleksa, ki se uporabi, ker se je več kot 50 % projekta 
financiralo s strani javnih naročnikov. Evropsko računsko sodišče je, upoštevaje subvencijo 
ESRR, regionalno subvencijo in državno subvencijo ter dejstvo, da se je za to subvencijo 
uporabila davčna olajšava na podlagi francoskega Code général des impôts (splošni davčni 
zakonik), ugotovilo, da je bilo 63,33 % tega projekta financiranega z javno pomočjo.800 
Kljub očitnemu dejstvu, da kršitev na področju javnega naročanja v zvezi s projekti 
(so)financiranimi v okviru deljenega upravljanja s skladi ESI in EKJS ni malo, je sodna 
praksa Sodišča EU v zvezi z uporabo finančnih popravkov v obliki zavrnitve izplačil, ki ne 
izpolnjujejo vseh pogojev, ali zahtevkov za povračilo nezakonito porabljenih sredstev na 
nacionalni ravni, skromna. Nacionalna sodišča v teh postopkih na Sodišče EU le zelo redko 
naslovijo vprašanje v postopku predhodnega odločanja po 267. členu PDEU. 
Medtem ko je že dolgo jasno, da se lahko pravila javnega naročanja na področju storitev 
razširijo na prejemnike nepovratnih sredstev, je bilo pogosto sporno, na kakšni pravni podlagi 
in v kolikšni meri se lahko zahteva povračilo nepovratnih sredstev ESRR od upravičencev v 
primeru kršitev pravil javnega naročanja. Z navedenim vprašanjem povračila sredstev EU 
izplačanih v okviru deljenega upravljanja iz proračuna EU v imenu EU se je Sodišče EU prvič 
soočilo v zadevi C-465/10, Chambre de commerce et d’industrie de l’Indre.801 
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Zadeva C-465/10, Chambre de commerce et d’industrie de l’Indre802 se nanaša na spor 
pred francoskimi sodišči, ki se je nanašal na obveznosti vračila subvencije, ki jo je zbornica 
Chambre de commerce et d’industrie de l’Indre (CCI Indre) dobila iz ESRR. V postopku je 
bilo ugotovljeno, da je zbornica CCI Indre kršila pravila EU glede oddaje javnih naročil pri 
izbiranju ponudnika storitev za izvedbo iz ESRR sofinanciranega projekta, katerega namen je 
bil poiskati francoske in tuje vlagatelje, ki bi bili pripravljeni poslovati v departmaju Indre. 
Posledično je bila izdana odločba o vračilu sredstev, ki jo je upravno sodišče najprej potrdilo, 
nato pa pritožbeno upravno sodišče skupaj z nalogi za vračilo sredstev odpravilo.803 
Pritožbeno upravno sodišče je namreč ugotovilo, da je bil pristojni organ, s katerim je 
zbornica CCI Indre sklenila sporazum o subvenciji ESRR, pred formalno izvedbo javnega 
naročila že obveščen o izbranemu ponudniku, poleg tega je bil sporazum o subvenciji ESRR 
podpisan po navedenem obvestilu in formalni izvedbi javnega naročila, s katero se je 
poskušalo prikriti nezakonito predhodno izbiro ponudnika. Poleg tega je ugotovilo, da nobena 
od določb, na katere se je skliceval pristojni organ, niti nobena od določb sporazuma glede 
subvencije ESRR ne pogojuje dodelitve subvencije ESRR s tem, da morajo biti pri izvedbi 
sofinanciranega  projekta spoštovana pravila oddaje javnih naročil. Pri tem je ugotovilo tudi, 
da cilj ali učinek Uredbe 2988/95/ES ni, da se nacionalnim organom omogoči, da zahtevajo 
vrnitev finančnih pomoči skladov EU zunaj primerov določenih v nacionalnem pravu. 
V postopku izpodbijanja sodbe pritožbenega upravnega sodišča je Državni svet (Conseil 
d’État) prekinil odločanje in Sodišču EU v predhodno odločanje predložil več vprašanj, ki se 
med drugim nanašajo tudi na vprašanje pravnih podlag za vračilo sredstev ESRR, saj Francija 
očitno ni sprejela nobenega ukrepa za vračilo izgubljenih sredstev skladno s področno 
zakonodajo EU, in na pravne posledice seznanitve pristojnega organa z načinom izvedbe 
nezakonitega javnega naročila pred sklenitvijo sporazuma o subvenciji na vračilo sredstev 
ESRR. 
Glede pravnih podlag za vračilo sredstev je Sodišče EU ponovilo, da ustrezna določba804 
področne zakonodaje EU predpisuje, da sprejmejo države članice, da bi se zagotovila 
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  Relevantna določba uredbe za strukturne sklade se je glasila:  
»Finančni nadzor 
1. Da bi se zagotovila uspešnost dejavnosti, ki jih izvajajo javni ali zasebni izvajalci, sprejmejo države članice 
potrebne ukrepe za njihovo izvajanje, zato da: 
- se redno preverja, ali so bile dejavnosti, ki jih financira Skupnost, pravilno izvedene, 
- se preprečijo in preganjajo nepravilnosti, 
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uspešnost dejavnosti, ki jih izvajajo javni ali zasebni izvajalci, potrebne ukrepe za njihovo 
izvajanje, zato da se redno preverja, ali so bile dejavnosti, ki jih financira EU, pravilno 
izvedene, da se prepreči in preganja nepravilnosti in da se izterjajo sredstva, izgubljena zaradi 
zlorabe ali malomarnosti. Navedena zelo splošna določba je tako ustrezna pravna podlaga za 
izterjavo in ne Uredba 2988/95/ES, ki določa le splošna načela nadzorovanja in 
sankcioniranja za varstvo finančnih interesov EU. Izterjave se morajo tako izvajati na podlagi 
določbe navedene področne zakonodaje. Kakršno koli diskrecijsko presojanje805 zadevne 
države članice, ali bo zahtevala vračilo sredstev EU dodeljenih brez pravne podlage ali 
nezakonito, ne bi bilo združljivo z obveznostjo zagotoviti vračilo neupravičeno ali nezakonito 
izplačanih sredstev, ki jo organom nalaga navedena določba. Le-ta države članice zavezuje, 
da zagotovijo vračilo sredstev, izgubljenih zaradi zlorabe ali malomarnosti, ne da bi bila za to 
potrebna pravna podlaga v nacionalnem pravu.
806
 
Poleg tega je ugotovilo, da je v področni zakonodaji EU izrecno navedeno, da je treba ob 
opravljanju dejavnosti sofinanciranih iz proračuna EU popolnoma upoštevati direktive EU 
glede oddaje javnih naročil. Posledično lahko država članica, ko se pri reviziji dejavnosti 
sofinanciranih iz ESRR ugotovi kršitev pogojev določenih za izvedbo te dejavnosti (v 
konkretni zadevi pogoja, da se upošteva ureditev EU glede oddaje javnih naročil, ko je 
prejemnik tega financiranja naročnik), neposredno na podlagi omenjene zakonodaje EU, zato 
da bi preprečila in preganjala nepravilnosti, to pomoč prekliče in od prejemnika zahteva 
vračilo sredstev.807 
Glede vprašanja, ali lahko nacionalni organ, ko prejemnik subvencije kot naročnik v okviru 
izvajanja dejavnosti ni upošteval pravil oddaje javnih naročil, na podlagi navedene področne 
zakonodaje EU zahteva vrnitev celotne navedene subvencije, čeprav je bila dejavnost 
sofinancirana iz ESRR dejansko že izvedena, je Sodišče EU odgovorilo pritrdilno. Sodišče 
EU je spomnilo, da ni izključeno, da bi se na podlagi načela sorazmernosti zaradi ugotovitve 
manjše nepravilnosti zahtevalo zgolj delno vračilo izplačanih sredstev. Vendar je presodilo, 
                                                                                                                                                                                     
- se izterjajo sredstva, izgubljena zaradi zlorabe ali malomarnosti.  
Če država članica in/ali posrednik in/ali izvajalec ne dokažejo, da niso odgovorni za zlorabo oziroma 
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upravljavskih sistemov, ki so bili vzpostavljeni za zagotovitev učinkovite izvedbe dejavnosti. Komisijo redno 
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da ko se v okviru dejavnosti sofinanciranih iz ESRR ugotovi, da je prejemnik kršil eno od 
temeljnih obveznosti iz direktiv EU o javnem naročanju, da je na primer odločil o dodelitvi 
javnega naročila storitev pred začetkom postopka javnega razpisa in da poleg tega razpisa ni 
objavil v Uradnem listu EU, je vsekakor možnost sankcionirati tako nepravilnost s popolnim 
preklicem pomoči edina, ki ima odvračilen učinek potreben za dobro upravljanje strukturnih 
skladov.
808
 Upoštevajoč navedeni odvračilni učinek je torej Sodišče EU presodilo, da je 
obveznost povračila sredstev splošno pravilo, in ne le pravilo za sankcioniranje najhujših 
kršitev pravil javnega naročanja, pri čemer je glede vprašanja višine povračila navedeno 
splošno pravilo predmet omejitev načela sorazmernosti.809 
Na vprašanje ali dejstvo, da bi pristojni nacionalni organ pri dodelitvi subvencije moral 
vedeti, da je prejemnik kršil pravila javnega naročanja, torej da je že izbral ponudnika, ki mu 
bo zaupal izvajanje subvencionirane dejavnosti, vpliva na opredelitev nepravilnosti, je 
Sodišče EU odgovorilo negativno. Ker strukturni skladi ne morejo financirati dejavnosti, ki se 
izvajajo v nasprotju z zakonodajo o javnem naročanju, dejstvo, da je prejemnik subvencije 
ESRR kot naročnik pri izvajanju subvencionirane dejavnosti kršil pravila oddaje javnih 
naročil storitev, povzroči neupravičene stroške in torej škodo za proračun EU. Poudariti je 
treba namreč, da lahko tudi nepravilnosti, ki nimajo natančno opredeljenih finančnih posledic, 
resno ogrozijo finančne interese EU. Okoliščina, da je prejemnik subvencije pristojne 
nacionalne organe obvestil o izbiri sopogodbenika že pred začetkom postopka javnega razpisa 
za oddajo zadevnega javnega naročila, pa kot taka ne vpliva na opredelitev nepravilnosti v 
smislu drugega odstavka 1. člena Uredbe 2988/95/ES.810 
V zadevi C-388/12, Comune di Ancona
811
 se je spor pred italijanskim regionalnim 
upravnim sodiščem nanašal na odvzem in izterjavo financiranja iz ESRR odobrenega občini 
Ancona, ker je navedena občina med drugim kršila pravo EU s tem, da je koncesijo za 
upravljanje iz ESRR sofinanciranega objekta (klančina za popravilo ladij) v okviru projektov 
na lokalnih pristaniških območjih podelila neposredno, torej brez izvedbe postopka javnega 
razpisa. Predložitveno sodišče je s četrtim vprašanjem v bistvu vprašalo, ali pravo EU 
nasprotuje temu, da občina tretji osebi neposredno, torej brez izvedbe postopka javnega 
razpisa, podeli koncesijo za opravljanje javne storitve v zvezi z objektom, ko navedena 
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koncesija ne povzroča znatnih neto dohodkov ali neupravičene prednosti tej tretji osebi ali 
javnemu organu, ki podeljuje koncesije. 
Sodišče EU je v sodbi spomnilo, da je kljub temu, da koncesije za izvajanje javnih storitev 
na ravni EU tedaj še niso bile urejene z nobenim predpisom, iz ustaljene sodne prakse 
izhajalo, da načeli enakega obravnavanja in prepovedi diskriminacije na podlagi državljanstva 
javnemu organu, ki podeljuje koncesije, posebej nalagata obveznost zagotavljanja 
preglednosti, in sicer v korist vsakega potencialnega ponudnika zagotoviti ustrezno stopnjo 
javnosti, ki postopek podelitve odpre za konkurenco in omogoča nadzor nad tem, ali je bil 
postopek podelitve izveden nepristransko, ne da bi to nujno zajemalo obveznost izvedbe 
postopka javnega razpisa. 
Posledično je razsodilo, da je naloga predložitvenega sodišča (da bi lahko presodilo, ali je 
bila podelitev koncesije v zvezi s klančino za popravilo ladij v skladu s pravom EU) preveriti, 
ali podelitev koncesije občine Ancona izpolnjuje zahteve za preglednost, ki so predvsem take, 
da dopuščajo, da bi podjetje iz druge države članice lahko imelo dostop do ustreznih 
informacij o tej koncesiji, preden je ta podeljena, tako da bi imelo možnost izkazati interes za 
pridobitev navedene koncesije. Sodišče EU je ob tem poudarilo, da občina Ancona v postopku 
ni navedla nobene objektivne okoliščine, ki bi lahko upravičevala popolno nepreglednost pri 
podeljevanju koncesije. Nasprotno, občina je zatrjevala, da se podjetja, ki so v drugih državah 
članicah, niso zanimala za koncesijo, ker je bila podeljena koncesija sestavljena tako, da ne 
more povzročati znatnih neto dohodkov v korist koncesionarja ali neupravičene prednosti 
koncesionarju ali občini. Po presoji Sodišča EU dejstvo, da koncesija ne povzroča znatnih 
neto dohodkov ali neupravičene prednosti podjetju ali javni organizaciji, samo po sebi ne vodi 
do sklepa, da nima gospodarskega pomena za podjetja, ki so v drugih državah članicah. 
Sodišče EU je tako zaključilo, da bi podjetje lahko v okviru poslovne strategije, da del svojih 
dejavnosti razširi v drugo državo članico, sprejelo taktično odločitev in vložilo prošnjo za 
dodelitev koncesije v drugi državi članici, čeprav navedeno kot tako ne more ustvarjati 
ustreznega dobička, saj ostaja dejstvo, da bi mu to lahko omogočilo uveljavitev na trgu 
navedene države članice in pridobitev ugleda z namenom priprave na prihodnjo širitev.812 
Nadalje iz opisa dejanskega stanja v združenih zadevah C-260/14 in C-261/14, Judeţul 
Neamţ in Judeţul Bacău izhaja, da sta dve sosednji romunski regionalni upravi, okrožje 
Neamţ (zadeva C-260/14) in okrožje Bacău (zadeva C-261/14) prejeli sredstva iz ESRR v 
okviru regionalnega operativnega programa 2007–2013. V okviru obeh postopkov je 
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romunsko ministrstvo za regionalni razvoj in javno upravo ocenilo, da so bili pogoji, ki sta jih 
določili okrožji Neamț in Bacău v okviru tega postopka v nasprotju z nacionalno zakonodajo s 
področja oddaje javnih naročil. V teh okoliščinah je nato ministrstvo uporabilo nacionalno 
zakonodajo, ki jo je Romunija sprejela na priporočilo Smernic Komisije za določitev 
finančnih popravkov, ki jih financira Unija v okviru deljenega upravljanja, zaradi neskladnosti 
s pravili o javnem naročanju, ter sprejelo finančni popravek, ki je predstavljal 5 % zadevne 
pogodbene vrednosti. 
Sodišče EU je v tem primeru v bistvenem razsodilo, da je treba relevantno zakonodajo EU 
razlagati tako, da je neupoštevanje nacionalnih predpisov s strani prejemnika sredstev iz 
strukturnih skladov v okviru postopka oddaje javnega naročila, katerega vrednost je nižja od 
praga za uporabo direktiv EU o javnem naročanju, lahko podlaga za zmanjšanje ali vračilo 
sredstev EU, če to neupoštevanje je oziroma bi lahko škodovalo splošnemu proračunu EU z 
naložitvijo neupravičenih izdatkov. Ob tem je treba načeli pravne varnosti in varstva 
legitimnih pričakovanj razlagati tako, da ne nasprotujeta temu, da država članica sprejme 
finančne popravke, urejene z nacionalnim predpisom, ki je začel veljati po tem, ko naj bi 
prišlo do domnevne kršitve pravil na področju oddaje javnih naročil, če gre za uporabo 
novega predpisa za prihodnje učinke položajev, ki so nastali v okviru prejšnje ureditve.813 
V naslednji zadevi s tega področja je Sodišče EU opozorilo na upoštevanje načela 
individualizacije pri oceni dejanskega ali potencialnega škodovanja splošnemu proračunu EU 
v primeru kršitve prava EU s področja oddaje javnih naročil s strani prejemnika sredstev iz 
skladov ESI in EKJS. Tako je Sodišče EU v zadevi C-406/14, Wrocław – Miasto na prawach 
powiatu
814
 najprej potrdilo, da je treba Direktivo 2004/18/ES razlagati tako, da naročnik s 
klavzulo v razpisni dokumentaciji za oddajo javnih naročil gradenj ne sme na splošno 
zahtevati, da bodoči izbrani ponudnik tega naročila z lastnimi sredstvi izvrši določen odstotek 
del, ki so predmet navedenega naročila. 
V nadaljevanju se je moralo opredeliti tudi do dvomov predložitvenega sodišča, ki se mu je 
v obravnavani zadevi zdelo, da takšna nezakonita klavzula v javnem naročilu ni imela 
konkretnih finančnih posledic. V zvezi s konkretnimi okoliščinami zadeve je predložitveno 
sodišče navajalo, da so se nacionalni predpisi razlagali tako, da ne prepovedujejo takšne 
klavzule, da je bila s to klavzulo kljub vsemu dovoljena sklenitev pogodb s podizvajalci za 75 
% del, ki so predmet naročila, da je kandidati, ki so bili pozvani k predložitvi ponudbe in ki so 
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zanjo edini vedeli, niso izpodbijali, in da je bila posledica javnega razpisa kljub temu močna 
konkurenca. Pristojni nacionalni organ je namreč na podlagi svoje lestvice za navedeno 
kršitev prava EU uporabil 5 % znižanje izplačila, kar je pomenilo približno 1.960.000 EUR, 
pri čemer je v obrazložitvi navedel tudi, da omejitev sklepanja pogodb s podizvajalci, čeprav 
kršitev prava EU ni vplivala na dodelitev zadevnega javnega naročila, škoduje splošnemu 
proračunu EU, saj bi omejitev lahko privedla do posega v konkurenčno ravnotežje, kar bi 
lahko povzročilo zvišanje cen v ponudbah.815 
Sodišče EU je v sodbi opozorilo, da je naloga EU, da prek strukturnih skladov in 
Kohezijskega sklada financira samo dejavnosti, ki se izvajajo ob polni skladnosti s pravom 
EU. Nadalje iz Uredbe 1083/2006/ES izhaja, da kršitev prava EU pomeni nepravilnost, le če 
zaradi neupravičene postavke odhodkov škoduje ali bi lahko škodovala splošnemu proračunu 
EU. Zato je treba tako kršitev šteti za nepravilnost, če lahko kot taka vpliva na proračun. Pri 
tem ni zahtevano, da se dokaže obstoj natančnega finančnega vpliva. Iz tega izhaja, da 
neupoštevanje pravil oddaje javnih naročil pomeni nepravilnost, če ni mogoče izključiti 
možnosti, da bo neupoštevanje vplivalo na proračun zadevnega sklada. Pri tem Uredba 
1083/2006/ES nalaga pristojnemu nacionalnemu organu tudi, da v primeru ugotovljene 
nepravilnosti določi znesek finančnega popravka ob upoštevanju treh meril, namreč narave 
ugotovljene nepravilnosti, njene resnosti ter finančne izgube zadevnega sklada. Če gre tako 
kot v konkretni zadevi za posamično in ne sistemsko nepravilnost, zadnja zahteva pomeni, da 
je nujna preučitev od primera do primera, pri čemer se upoštevajo vse okoliščine vsake 
zadeve, ki so upoštevne glede na eno od teh treh meril. Sodišče EU je pri tem poudarilo, da 
navedeno ne izključuje pristopa na podlagi lestvice, ki upošteva načelo sorazmernosti, vendar 
morajo biti pri določitvi končnega zneska popravka, ki se uporabi, upoštevane vse posebnosti, 
ki so značilne za ugotovljeno nepravilnost, glede na elemente, ki so bili upoštevani za 
vzpostavitev te lestvice in ki lahko upravičijo uporabo višjega ali, nasprotno, nižjega 
popravka. Tako lahko okoliščine, kot so skladnost nezakonite klavzule z nacionalnim 
zakonom, obveznost izvedbe le omejenega dela naročila z lastnimi sredstvi in dejstvo, da je 
ugotovljeno zgolj morda šibko tveganje za finančne posledice, vplivajo na končni znesek 
finančnega popravka, ki se uporabi.816Argumentacija Sodišča EU iz zadeve C-406/14, 
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Wrocław – Miasto na prawach powiatu glede nujnosti individualne presoje vsakega primera, 
ki vodi v finančni popravek izplačanih zneskov upravičencu, je bila nato potrjena tudi s sodbo 
v zadevi C-408/16, Compania Naţională de Administrare a Infrastructurii Rutiere,817 v kateri 
je Sodišče EU ravno tako ugotovilo, da gre v konkretnem primeru ugotovljenih kršitev pravil 
javnega naročanja za posamično in ne sistemsko nepravilnost. V navedeni zadevi je Sodišče 
EU ugotovilo, da je dejstvo, da je upravičenec do sredstev EU ravnal v skladu z nacionalno 
zakonodajo, ki mu je nalagala, da odstopa od Direktive 2004/18/ES, tako da ni imel nikakršne 
diskrecijske pravice pri tem, kakšen mora biti postopek oddaje javnih naročil, okoliščina, ki 
lahko vpliva na končni znesek finančnega popravka, kar mora predložitveno sodišče preveriti 
ob upoštevanju konkretnih okoliščin zadeve.818 
Ob navedenem upoštevanju olajševalne okoliščine se odpre tudi vprašanje dopustnosti in 
znižanja uporabe finančnega popravka v celoti, če je javni naročnik kršil pravo EU s področja 
javnega naročanja, pri čemer je sama država članica kršila pravo EU in ni (v roku) pravilno 
prenesla obveznosti iz direktiv EU o javnem naročanju v svoj nacionalni pravni red. 
Navedeno sodbo Sodišča EU bi se dalo razlagati, da v tem primeru finančni popravek ni 
dopusten zoper javnega naročnika, ki je kršil pravo EU s področja javnega naročanja, vendar 
je deloval skladno z nacionalno zakonodajo. Vendar za takšen sklep ni podlage v sodni praksi 
Sodišča EU. 
Nasprotno, iz sodbe v zadevi C-425/12, Portgás
819
 izhaja, da se lahko pri izvedbi 
finančnega popravka država članica sklicuje na kršitev prava EU s področja javnega 
naročanja tudi v primeru, ko je sama kriva za nepravilno implementacijo direktiv EU o 
javnem naročanju v notranji pravni red države članice, če gre za javnega naročnika, ki je 
organ, ki je ne glede na pravno obliko na podlagi akta javnega organa odgovoren, da pod 
nadzorom slednjega zagotovi storitev v javnem interesu, in ki ima za to posebne pristojnosti, 
ki presegajo pristojnosti iz običajnih pravil, ki se uporabljajo pri odnosih med posamezniki. 
V zadevi je bila družba Portgás, ki je izvedla s strani ESRR sofinancirani projekt, katerega 
del je bil tudi sporna nabava plinomerov, delniška družba portugalskega prava, ki je opravljala 
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dejavnost v sektorju proizvodnje in distribucije zemeljskega plina. Z revizijo tega projekta je 
bilo ugotovljeno kršenje pravil direktive EU o javnem naročanju pri nabavi plinomerov, 
zaradi česar je pristojni organ zahteval vračilo celotne finančne pomoči izplačane iz sklada 
ESRR. Družba Portgás je takšno odločbo izpodbijala pred sodiščem, saj je menila, da 
portugalska država od nje kot zasebnega podjetja ne more zahtevati ravnanja v skladu z 
določbami direktive EU. Po njenem mnenju določbe direktive EU o javnem naročanju ob 
sklenitvi sporne pogodbe o javnem naročilu še niso bile prenesene v portugalski pravni red, 
zaradi česar zanjo niso mogle imeti neposrednega učinka.820 
Sodišče EU je v postopku predhodnega odločanja po 267. členu PDEU uvodoma spomnilo 
na svojo ustaljeno sodno prakso glede vertikalnega in horizontalnega neposrednega učinka 
določb direktiv, ki so dovolj jasne in nepogojne. Iz te sodne prakse izhaja, da neposredni 
učinek velja samo proti državi, ne pa tudi proti posamezniku, ki ne more biti odgovoren, da 
država na podlagi direktive ni sprejela ustreznih predpisov, čeprav bi jih morala. Pri tem je 
Sodišče EU spomnilo, da v zvezi s subjekti, proti katerim je mogoče uveljavljati določbe 
direktive, iz sodne prakse izhaja, da se je na te določbe proti državi mogoče sklicevati ne 
glede na status,
821
 v katerem ta deluje, torej kot delodajalec ali javni organ. V obeh primerih je 
treba namreč preprečiti, da bi imela država koristi od kršitve prava EU.822 
V skladu z ustaljeno sodno prakso je tako med subjekti, proti katerim se lahko uveljavljajo 
določbe direktive, ki lahko imajo neposredni učinek, organ, ki je ne glede na pravno obliko na 
podlagi akta javnega organa odgovoren, da pod nadzorom slednjega zagotovi storitev v 
javnem interesu, in ki ima za to posebne pristojnosti, ki presegajo pristojnosti iz običajnih 
pravil, ki se uporabljajo pri odnosih med posamezniki.
823
 Vendar okoliščina, da zasebno 
podjetje, izključni koncesionar za opravljanje javne službe, spada med subjekte, ki so izrecno 
zajeti z osebnim področjem uporabe direktiv EU o javnem naročaju, nujno ne pomeni, da se 
lahko proti temu podjetju uveljavljajo določbe te direktive. Navedena javna služba se mora 
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namreč opravljati pod nadzorom javnega organa, navedeno podjetje pa mora imeti posebne 
pristojnosti, ki presegajo pristojnosti iz običajnih pravil, ki se uporabljajo pri odnosih med 
posamezniki.
824
 
Če bi družba Portgás spadala med subjekte, proti katerim lahko posameznik v skladu z 
navedeno sodno prakso Sodišča EU uveljavlja določbe direktiv, potem lahko te določbe proti 
družbi Portgás uveljavljajo tudi portugalski organi. V zvezi s tem je Sodišče EU spomnilo, da 
je v skladu s sodno prakso Sodišča obveznost države članice, da sprejme vse ukrepe, potrebne 
za dosego cilja, ki ga določa direktiva, pravno zavezujoča obveznost, ki jo nalagata tretji 
odstavek 288. člena PDEU in ta direktiva. Pri tem obveznost, da se sprejmejo vsi splošni in 
posebni ukrepi, velja za vse organe držav članic in subjekte, katerim je naloženo, da pod 
nadzorom javnega organa opravljajo javno službo, in ki imajo za to posebne pristojnosti. Iz 
tega izhaja, da morajo organi držav članic imeti možnost od teh subjektov zahtevati, da 
spoštujejo določbe direktiv. Bilo bi namreč protislovno razsoditi, da morajo državni organi in 
subjekti, ki izpolnjujejo pogoje, uporabljati direktive, ob tem pa tem organom zavrniti 
možnost, da pred nacionalnim sodiščem zahtevajo, naj subjekt, ki izpolnjuje te pogoje, 
spoštuje določbe te direktive, čeprav bi moral ta prav tako zagotoviti skladnost z navedeno 
direktivo. Poleg tega bi lahko države članice imele koristi od kršitve prava EU, ko direktive 
ne bi pravilno prenesle v nacionalno pravo, če na pobudo državnega organa ne bi bilo mogoče 
zagotoviti, da taki subjekti spoštujejo določbe direktive. S tako rešitvijo bi se zasebnemu 
konkurentu omogočalo, da se proti naročniku, ki izpolnjuje pogoje, sklicuje na določbe 
direktive, medtem ko državni organi proti temu naročniku ne bi mogli uveljavljati obveznosti, 
ki izhajajo iz te direktive. Naročnik bi tako moral zagotoviti skladnost z določbami te 
direktive, ali pa tudi ne, odvisno od vrste oseb ali organov, ki proti njemu uveljavljajo 
direktivo. V teh okoliščinah pa se navedena direktiva v notranjem pravnem redu zadevne 
države članice ne bi več uporabljala enotno.825 
 
Če kratko povzamem navedeno sodno prakso Sodišča EU, lahko ugotovim, da iz sodbe v 
zadevi C-465/10, Chambre de commerce et d’industrie de l’Indre jasno izhaja, da je tudi ob 
odsotnosti ustrezne nacionalne ureditve zelo splošna določba uredbe o strukturnih skladih, ki 
zahteva od držav članic le, da sprejmejo potrebne ukrepe za izterjavo neupravičeno izplačanih 
sredstev EU, po pravu EU ustrezna in zakonita pravna podlaga, ki jo morajo upoštevati 
nacionalni organi in sodišča v postopkih zoper upravičence pri izterjavi takšnih sredstev. Pri 
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tem dejstvo, da je bil pristojni organ že obveščen o izvedbi in rezultatu postopka javnega 
naročanja, ne vpliva na obveznost vračila nezakonito izplačanih sredstev EU oziroma 
zavrnitev izplačila sredstev EU. 
Ravno tako je popolna zavrnitev izplačila ali zahtevek za vračilo celotnega izplačila in s 
tem preklic celotne pomoči EU utemeljen v primeru kršitve temeljnih obveznosti iz direktiv 
EU o javnem naročanju, saj ima edino navedeno odvračilen učinek potreben za dobro 
finančno upravljanje skladov EU. Iz sodbe v zadevi C-388/12, Comune di Ancona nadalje 
izhaja, da navedena pravila veljajo tudi za kršitve pravil EU v primeru javnih naročil izven 
dosega direktiv EU o javnem naročanju in glede na sodbo v združenih zadevah C-260/14 in 
C-261/14, Judeţul Neamţ in Judeţul Bacău tudi za kršitve nacionalnih pravil o javnem 
naročanju. Še več, iz sodbe Sodišča EU v zadevi v C-425/12, Portgás izhaja, da se lahko pri 
izvedbi finančnega popravka država članica sklicuje na kršitev prava EU s področja javnega 
naročanja tudi v primeru, ko je sama kriva za nepravilno implementacijo826 direktiv EU o 
javnem naročanju v notranji pravni red države članice, če gre za javnega naročnika, ki je 
organ, ki je ne glede na pravno obliko na podlagi akta javnega organa odgovoren, da pod 
nadzorom slednjega zagotovi storitev v javnem interesu, in ki ima za to posebne pristojnosti, 
ki presegajo pristojnosti iz običajnih pravil, ki se uporabljajo pri odnosih med posamezniki. 
Iz sodbe Sodišča EU v združenih zadevah C-260/14 in C-261/14, Judeţul Neamţ in Judeţul 
Bacău izhaja tudi, da so lahko podlaga za določitev višine znižanja finančnega prispevka 
skladov EU k sofinancirani dejavnosti zaradi neskladnosti s pravili o javnem naročanju 
nacionalni predpisi, ki jih je država članica sprejela upoštevajoč Smernice COCOF 2013. V 
sodbah v zadevah C-406/14, Wrocław – Miasto na prawach powiatu in C-408/16, Compania 
Naţională de Administrare a Infrastructurii Rutiere je nato Sodišče EU izpostavilo nujnosti 
individualne presoje vsakega primera, ki vodi v finančni popravek izplačila sredstev 
upravičencu, če gre za posamično in ne sistemsko nepravilnost. Pri tem zakonodaja EU 
nacionalnim organom nalaga, da v primeru ugotovljene nepravilnosti določijo znesek 
finančnega popravka ob upoštevanju treh meril, in sicer narave ugotovljene nepravilnosti, 
njene resnosti ter finančne izgube zadevnega sklada. Navedeno ne izključuje pristopa na 
podlagi lestvice izhajajoče iz Smernic COCOF 2013, ki upošteva načelo sorazmernosti, 
vendar morajo biti pri določitvi končnega zneska popravka, ki se uporabi, upoštevane vse 
posebnosti, ki so značilne za ugotovljeno nepravilnost, glede na elemente, ki so bili 
                                                          
826
 In s tem po analogiji tudi za morebitno nepravilno uporabo prava EU in določb direktiv EU o javnem 
naročanju v praksi na nacionalni ravni. 
231 
upoštevani za vzpostavitev te lestvice in ki lahko upravičijo uporabo višjega ali nižjega 
popravka. 
Navedena praksa uporabe finančnih popravkov bi sicer lahko bila sporna z vidika načel 
zakonitosti in zaupanja v pravo, kot izhaja iz nacionalnih pravnih redov, vendar je po drugi 
strani povsem upravičena z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja in pravil o 
neupravičeni obogatitvi. Povsem jasno je, da skladi ESI in EKJS ne morejo financirati 
dejavnosti, ki se izvajajo v nasprotju z zakonodajo EU, ki zlasti vključuje tudi zakonodajo o 
javnem naročanju, na kar je Sodišče EU v svojih sodbah tudi večkrat izrecno opozorilo. Pri 
tem je treba izpostaviti, da gre v primeru vračila ali zavrnitve izplačila sredstev EU, ki se 
izvajajo v nasprotju z zakonodajo, za upravni ukrep v zvezi s pogoji upravičenosti izplačila in 
ne za upravne sankcije. Upravne sankcije je namreč, tudi če nimajo kazenskopravnega 
značaja, mogoče skladno z ustaljeno sodno prakso Sodišča EU naložiti upravičencu le, če 
imajo jasno in nedvoumno zakonito podlago,
827
 ki bi jo v zgoraj opisanih primerih C-465/10, 
Chambre de commerce et d’industrie de l’Indre in C-388/12, Comune di Ancona zelo težko 
pravno argumentirali, če ne bi šlo le za upravne ukrepe v zvezi s pogoji upravičenosti 
izplačila. 
4.3.7. Sodna praksa slovenskih sodišč v luči prakse Sodišča EU 
Iz slovenske teorije in sodne prakse je razvidno, da je opisana sodna praksa Sodišča EU v 
Sloveniji slabo poznana ter se mestoma napačno razlaga in uporablja. V slovenski literaturi je 
tako v zvezi z uporabo finančnih popravkov sredstev EU izpostavljena vloga države, ki v 
celotnem postopku izvedbe projekta sofinanciranega iz skladov ESI in EKJS preko pristojnih 
(specializiranih) organov in institucij izdaja oziroma opravlja različne akte, iz katerih naj bi 
izhajala pravilnost in skladnost izvedbe projekta z nacionalnimi predpisi in predpisi EU. 
Država je tako v nekaterih primerih tudi v kasnejšem postopku pred Komisijo aktivno 
zagovarjala pravilnost projektov in šele po naknadnih ugotovitvah Komisije o nepravilnostih 
pri posameznem projektu pred nacionalnimi sodišči sprožila postopke, v katerih je kljub 
predhodnemu potrjevanju pravilnosti poteka projektov, od prejemnikov sofinanciranja terjala 
plačilo finančnih popravkov. Tako je v strokovni literaturi zaslediti stališče, da bi ugoditev 
zahtevkom države za plačilo finančnih popravkov omajala zaupanje subjektov v akte države 
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in v določenih primerih lahko vzpostavila pravno podlago za nastanek odškodninskih terjatev 
izvajalcev projektov, ki bi jih take odločbe neposredno prizadele.828 
Navedenemu stališču težko pritrdim v celoti. Država lahko odgovarja tudi za informacije, 
ki jih podaja, oziroma za uradne evidence. Vendar podajanje napačnih informacij samo po 
sebi še ni protipravno ravnanje. To lahko postane, če sta izpolnjena dva pogoja. Prvi pogoj je, 
da sta ponudnik in prejemnik informacije v posebnem, bližnjem odnosu, za katerega gre, če se 
npr. prejemnik informacije lahko upravičeno zanese na pravilnost informacije. Drugi pogoj je, 
da ponudnik informacije ve oziroma mora vedeti, da se bo prejemnik na informacijo zanesel. 
Bližnji odnos vzpostavlja na strani ponudnika informacije dolžnost skrbnega 
(profesionalnega) ravnanja, kršitev katere pomeni drugi pogoj. Kriterij za presojo o 
profesionalnem standardu ravnanja ponudnika informacije je, ali je mogoče konkretno 
ravnanje zagovarjati kot sprejemljivo v danih okoliščinah. Napačna informacije bo torej 
predstavljala protipravno ravnanje, če bo med ponudnikom in prejemnikom informacije podan 
bližnji odnos ter ob ugotovljeni kršitvi dolžnosti skrbnega ravnanja oziroma profesionalnih 
standardov, ki veljajo za opravljanje službe.829 Tako je Vrhovno sodišče utemeljilo 
odgovornost občine za nepravilno lokacijsko informacijo, ki jo je podalo zasebnemu subjektu. 
Lokacijska informacija je uradni podatek o prostorskem režimu na določenem področju, ki je 
namenjen tudi zagotavljanju investicijske varnosti.
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Menim, da iz te sodne prakse Vrhovnega sodišča ne more izhajati tudi odgovornost države 
za nepravilnosti, ki jih stori upravičenec do sredstev skladov ESI in EKJS v postopkih javnega 
naročanja. Navedeno velja zlasti, ko gre za javnega naročnika, ki po pravu EU spada pod 
pojem države ali je organ, ki je ne glede na pravno obliko na podlagi akta javnega organa 
odgovoren, da pod nadzorom slednjega zagotovi storitev v javnem interesu, in ki ima za to 
posebne pristojnosti, ki presegajo pristojnosti iz običajnih pravil, ki se uporabljajo pri odnosih 
med posamezniki. Navedeni organi so namreč zavezani, da neposredno uporabljajo določbe 
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direktiv EU o javnem naročanju, ki so dovolj jasne in nepogojne, ter zavrnejo uporabo 
nacionalnih določb, ki so v nasprotju s pravom EU. Med te organe nedvomno sodijo organi, 
ki sodijo pod pojem države. Skladno s sodno prakso Sodišča EU spadajo pod pojem države 
tudi vsi upravni organi, vključno z decentraliziranimi organi, kot so to občinski in regionalni 
organi,
831
 ki morajo neposredno uporabiti določbe direktiv EU o javnem naročanju, ki so 
dovolj jasne in nepogojne, ter zavrniti uporabo nacionalnih določb, ki so v nasprotju s pravom 
EU. 
Takšna obveznost posledično izključuje prvi pogoj iz slovenske sodne prakse glede 
upravičenosti zanašanja ali celo vezanosti na stališča, navodila in druge akte, s katerimi bi 
država v okviru deljenega upravljanja s sredstvi EU potrjevala pravilnost izvedbe javnega 
naročila s predpisi EU. Pri tem se je treba tudi zavedati, da organi pristojni za odobritev 
projektov in nadzor nad zakonitostjo porabe sredstev skladov ESI in EKJS praviloma nimajo 
pravne in dejanske možnosti, da bi bdeli nad vsakim korakom izvedbe projekta po odobritvi 
za sofinanciranje, oziroma bi bilo v primeru, da bi imeli pravno obveznost takšnega ravnanja, 
z vidika načela dobrega finančnega poslovodenja in manjšega upravnega bremena za proračun 
države primerneje, da projekte neposredno izvajajo na centralni ravni sami državni organi 
pristojni za odobritev projektov in nadzor nad zakonitostjo porabe sredstev skladov ESI in 
EKJS upoštevajoč akreditacijska merila brez posredništva tistih končnih upravičencev, ki so 
kot naročniki zavezani upoštevati pravila in načela o javnem naročanju (primerneje bi tako 
bilo vzpostaviti centralni specializirani državni urad za izvajanje takšnih javnih naročil, da bi 
se zmanjšala možnost nastanka napak). 
Ravno tako se takšni javni naročniki ne morejo uspešno sklicevati na pravnomočnost 
odločitve Državne revizijske komisije, ki v posameznem primeru javnega naročanja ni 
ugotovila nepravilnosti ali niti ni ugotavljala nepravilnosti, ker postopkov ni sprožil 
upravičeni subjekt. Pri tem je treba izpostaviti, da so v zvezi s pravno naravo postopka 
revizije postopkov javnega naročanja v teoriji in sodni praksi različna stališča o tem, ali gre za 
upravnopravno ali civilnopravno naravo postopka. Prav tako so različna stališča v zvezi s 
pravno naravo odločitev Državne revizijske komisije.832 Zakon, ki se nanaša na revizijo 
postopkov javnih naročil, namreč ureja sodno varstvo v postopkih javnega naročanja, ne 
predvideva pa pravnega varstva zoper akt Državne revizijske komisije in tudi ne določa, ali je 
zoper akt Državne revizijske komisije predvideno kakšno pravno sredstvo oziroma sodno 
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varstvo. Tako lahko oseba, ki v revizijskem postopku ni uspela, le civilno toži naročnika, da 
mu ta povrne škodo, pri čemer sodišče v pravdnem postopku ne presoja zakonitosti akta 
Državne revizijske komisije. Sodišče se pri odločanju torej ukvarja z istim vprašanjem kot 
Državna revizijska komisija, in sicer ali je bilo določeno ravnanje naročnika nedopustno 
oziroma škodljivo, z drugimi besedami, ali so bila v postopku kršena temeljna načela javnega 
naročanja, pri tem pa ne presoja odločitev Državne revizijske komisije. Kljub možni situaciji, 
da sodišče kršitev ugotovi, Državna revizijska komisija pa je ni, odločitev sodišča ne vpliva 
na odločitev Državne revizijske komisije.833 
Iz sodne prakse pravilno izhaja, da odločitev Državne revizijske komisije v postopku 
revizije nima značaja upravnega akta, torej posamičnega akta, s katerim bi se odločalo o 
pravicah, obveznostih ali pravnih koristih ponudnikov. Javna naročila so kot pravni pojem 
celota pravnih dejanj, s katerimi država in drugi uporabniki proračunskih sredstev pridobivajo 
blago oziroma se oskrbujejo s storitvami. Kljub temu, da lahko pri javnih naročilih nastopajo 
kot pogodbene stranke tudi država in njeni organi, ne gre za izvajanje oblastne funkcije (acta 
iure imperii). Država in drugi uporabniki proračunskih sredstev nastopajo kot stranke v 
premoženjskopravnih razmerjih (acta iure gestionis), za katera veljajo temeljna načela 
premoženjskega, zlasti obligacijskega prava. Ta so podrobneje urejena v zakonu o javnem 
naročanju, ki določa ravnanja tako naročnikov kot tudi ponudnikov. Po eni strani varuje 
ponudnika, po drugi strani pa omejuje naročnika pred samovoljnim ravnanjem. Obsežne, 
stalne in raznovrstne potrebe, ki v pretežni meri služijo tudi nemotenemu izvrševanju javnih 
služb, so bistvenega pomena za nemoteno funkcioniranje države in oskrbo z javnimi 
dobrinami, ki je mnogokrat ustavnopravno varovan cilj (varstvo okolja, socialno varstvo, 
zdravstveno varstvo ipd.). Pri tem ni zanemarljivo, da je tudi poraba proračunskih sredstev 
vezana na določeno časovno obdobje. Oddaja in izvedba javnih naročil morata biti zato hitra 
in učinkovita. Temu cilju mora služiti tudi postopek oddaje javnih naročil.834 
O reviziji postopka javnega naročanja odloča Državna revizijska komisija kot državni 
organ,  tako da je treba njene odločitve šteti za posamična dejanja oziroma akte, za katere bi 
se moral uporabljati drugi odstavek 157. člena Ustave, ki za presojo zakonitosti posamičnih 
dejanj in aktov državnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil, s 
katerimi se posega v ustavne pravice posameznikov, predvideva odločanje pristojnega sodišča 
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v upravnem sporu, če ni zagotovljeno drugo sodno varstvo. Ustavno sodišče je tako ugotovilo, 
da ureditev, po kateri zoper odločitve Državne revizijske komisije ni rednega ali izrednega 
pravnega sredstva, možna pa je tožba pred pristojnim sodiščem za povrnitev škode od 
naročnika, posega v pravico do (polnega) sodnega varstva iz 23. člena Ustave. Vendar je 
Ustavno sodišče nato v nadaljevanju presodilo, da je takšna omejitev sodnega varstva v 
skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave, kar pomeni, da za takšno omejitev obstaja 
legitimen cilj in je v skladu z načelom sorazmernosti.835 
Vendar je bilo kljub taki presoji Ustavnega sodišča v pravni teoriji zaslediti stališča, da je 
sklep Državne revizijske komisije izraz njenih pooblastil in zato posamični upravni akt, zoper 
katerega je po zakonu o upravnem sporu dopusten upravni spor. Pri tem je izpostavljena tudi 
pomanjkljivost sistema pristojnosti Državne revizijske komisije, ki ima samo kasacijske 
pristojnosti, tako da ne more spremeniti odločitve naročnika, ampak lahko le potrdi ali 
razveljavi nezakoniti akt naročnika.836 Ravno tako je bilo utemeljeno kritizirano mnenje 
Ustavnega sodišča, da v postopku upravnega spora ni možno odločati zelo hitro, zato bi polno 
sodno varstvo izničilo pomen in učinkovitost postopkov javnega naročanja.837 Slednje bi bilo 
namreč lahko zagotovljeno z ustrezno spremembo zakonodaje in morebitno dodatno 
kadrovsko specializacijo pristojnega (upravnega) sodišča. Tako iz letnega poročila Državne 
revizijske komisije izhaja,
838
 da je v letu 2016 upoštevajoč kratke zakonske roke za odločanje 
rešila 290 zahtevkov za revizijo, pri čemer rešuje zahtevek za revizijo v povprečju 13 
delovnih dni od prejema popolnega zahtevka in celotne dokumentacije v zvezi z oddajo 
javnega naročila (od tega je v primeru 10 največjih postopkov javnega naročanja glede na 
vrednost v letu 2016 postopek trajal 16,1 dan). 
Upoštevajoč relativno visoko stopnjo zaznavanja korupcije v Sloveniji po ustreznem 
indeksu Transparency International, dejstvo, da Slovenija že od leta 2012 ne beleži vidnejšega 
premika na lestvici zaznave korupcije, ter opozorila v pravni teoriji in praksi o večjih 
pomanjkljivostih tudi pri sistemu javnega naročanja sem na stališču, da bi bilo vsekakor treba 
razmisliti o dodati okrepitvi sistema nadzora nad postopki javnega naročanja. Dopustitev 
učinkovite in hitre sodne kontrole odločitev Državne revizijske komisije skupaj s podaljšanji 
določenih rokov glede zastaranja prekrškov in določitev višine glob za prekrške v 
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sorazmernosti od višine javnega naročila bi lahko pripomoglo k večjemu varstvu in zaupanju 
ponudnikov ter lažjemu doseganju dobrega finančnega poslovodenja z javnimi sredstvi. 
Problematike pravne narave odločitev Državne revizijske komisije ne rešuje niti 
sprememba zakonodaje, s katero je ureditev iz petega odstavka 23. člena Zakona o reviziji 
postopkov javnega naročanja,839 po kateri je bilo po končanem postopku pred Državno 
revizijsko komisijo sodno varstvo zagotovljeno v postopku povračila škode pred sodiščem 
splošne pristojnosti, nadomestila izrecna določba zakonodajalca v Zakonu o pravnem varstvu 
v postopkih javnega naročanja,840 da so odločitve Državne revizijske komisije o zahtevku za 
revizijo
841
 in o pritožbi v predrevizijskem postopku842 pravnomočne.  
Iz sodbe Sodišča EU v zadevi C-296/15, Medisanus sicer izhaja tudi, da Državna revizijska 
komisija izpolnjuje merila za to, da jo je mogoče šteti za sodišče države članice v smislu 267. 
člena PDEU, tako da lahko Sodišču EU glede uporabe in razlage prava EU postavi vprašanje 
v postopku predhodnega odločanja.843 Vendar je v postopku odločanja o finančnem popravku 
treba upoštevati, da niti Komisija niti Sodišče EU nista vezana na pravnomočno nepravilno 
odločitev glede uporabe prava EU s strani nacionalnih organov (vključno s sodnimi organi). 
V konkretnem primeru je tako Komisija naložila Sloveniji 5 % finančni popravek, ko je 
ugotovila neskladnost s pravom EU glede diskriminatorne zahteve po članstvu strokovnjakov 
v Inženirski zbornici Slovenije844 kljub temu, da Državna revizijska komisija v svoji 
pravnomočni odločitvi845 takšne neskladnosti ni ugotovila.846 V takšnih primerih mora torej 
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država vrniti sredstva EU skladov v proračun EU tudi, če pred pristojnimi nacionalnimi 
organi in sodišči ni uspešna pri uveljavljanju finančnih popravkov zoper upravičence za iste 
nepravilnosti v postopkih javnega naročanja.  
Pri tem se lahko zgodi, da postane odločitev v postopku javnega naročanja pravnomočna 
oziroma je ni mogoče več izpodbijati pred Državno revizijsko komisijo kljub očitni in hudi 
kršitvi prava EU s področja javnega naročanja. Navedeno se lahko zgodi, če postopek pred 
Državno revizijsko komisijo ni sprožen, ali če Državna revizijska komisija nepravilno potrdi 
zakonitost postopka javnega naročanja, za katerega se kasneje v postopku na ravni EU pred 
Sodiščem EU ali Komisijo izkaže, da ni bil skladen s pravili in načeli prava EU.847 Zoper 
takšno nepravilno odločitev naročnika ali Državne revizijske komisije namreč ni nobenega 
rednega ali izrednega pravnega sredstva, odločitev o izbiri najugodnejšega ponudnika pa 
pomeni pravno podlago za sklenitev pogodbe z naročnikom. Tako država kot tudi Komisija 
imata omejene možnosti, da preko instituta varstva javnega interesa848 in popravnega 
mehanizma Komisije
849
 pred sklenitvijo pogodbe dosežeta odpravo in popravo nepravilnosti v 
postopku javnega naročanja, vendar je zaradi kratkih rokov v praksi težko pričakovati, da bi 
takšna pravna možnost lahko pomenila ustrezen korektiv za odpravo vseh ali večine najhujših 
kršitev prava javnega naročanja. 
Glede na vse navedeno je mogoče zaključiti, da niti pravnomočnost odločitev Državne 
revizijske komisije niti odsotnost možnosti razveljavitve pogodbe, ki je sklenjena po 
zaključenem postopku javnega naročanja, ne bi smela vplivati na obveznost po pravu EU, da 
država učinkovito izterja finančne popravke zaradi kršitve pravil o javnem naročanju 
neposredno od upravičencev. Pri tem je treba upoštevati tudi časovne, subjektivne in 
objektivne meje načela pravnomočnosti, ter pri subjektivnemu vidiku zlasti izpostaviti, da 
pravnomočnost praviloma učinkuje samo med strankami udeleženimi v postopku, kar pomeni, 
da se niti javni naročnik niti (ne)izbrani ponudnik na pravnomočnost, ki izvira iz postopka 
pred Državno revizijsko komisijo ali sodiščem pristojnim za razvezo pogodbe, ne moreta 
uspešno sklicevati zoper državo v postopku uveljavljanja finančnega popravka zaradi kršitve 
pravil javnega naročanja. V zvezi z objektivnim vidikom načela pravnomočnosti je potrebno 
ravno tako izpostaviti, da pravnomočen postane samo izrek odločitve, ne pa tudi obrazložitev 
in pravno nadziranje, pri čemer identifikacija prepovedi ponovnega razsojanja o isti stvari v 
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okviru načela pravnomočnosti posledično pomeni, da med istima strankama ni dopusten 
postopek glede iste dejanske in pravne podlage. 
Še več, tudi morebitna pravnomočna sodba najvišjih sodišč države, ki bi v nasprotju s 
pravom EU zavrnila izterjavo finančnih popravkov neposredno od upravičencev, teoretično ne 
bi mogla ovirati Komisije in Sodišča EU, da v določenih izjemnih primerih zahteva od 
države, da nezakonito izplačana sredstva pod grožnjo finančne kazni postopka po 260. členu 
PDEU izterja od upravičenca.850 Do navedenega izjemnega primera bi lahko prišlo, če bi 
nepravilno izplačana pomoč v okviru skladov ESI in EKJS pomenila hkrati tudi nezakonito 
državno pomoč po pravu EU, kjer gre za izključno pristojnost Komisije. 
Iz sodne prakse Sodišča EU sicer izhaja, da je pravna varnost eno od splošnih načel, ki jih 
priznava pravo EU. Pravnomočnost upravne odločbe po preteku razumnih rokov za vložitev 
tožbe ali z izčrpanjem pravnih sredstev pripomore k pravni varnosti, kar pomeni, da pravo EU 
načeloma ne zahteva, da mora upravni organ ponovno obravnavati upravno odločbo, ki je 
postala pravnomočna.851 Za zagotovitev stabilnosti prava in pravnih razmerij ter učinkovitega 
izvajanja sodne oblasti je pomembno tudi, da sodnih odločb, ki so postale pravnomočne po 
tem, ko so bila izčrpana vsa razpoložljiva pravna sredstva, ali po tem, ko so se iztekli roki 
zanje, ni več mogoče izpodbijati.852 Ko na tem področju ni ureditve na ravni EU, so pravila za 
izvajanje načela pravnomočnosti določena v nacionalnem pravnem redu držav članic na 
podlagi načela postopkovne avtonomije držav članic. Pri tem navedena pravila ne smejo biti 
manj ugodna od tistih, ki urejajo podobne nacionalne položaje (načelo enakovrednosti), niti 
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453/00, Kühne & Heitz, EU:C:2004:17, točki 24 in 28). 
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EU:C:2009:506, točka 22; z dne 10. julija 2014 v zadevi C-213/13, Impresa Pizzarotti, EU:C:2014:2067, točka 58; 
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ne smejo biti urejena tako, da bi dejansko onemogočila ali pretirano otežila izvrševanje 
pravic, ki jih podeljuje pravni red EU (načelo učinkovitosti)853 
 
Vendar je Sodišče EU presodilo, da načelo pravnomočnosti v določenih izjemnih primerih 
ni uporabno, če bi onemogočalo vračilo državne pomoči, dodelitev katere pomeni kršitev 
prava EU. Sodišče EU je sicer v popolnoma posebnem položaju, ki je zadeval načela o 
razdelitvi pristojnosti med državami članicami in EU na področju državnih pomoči, v bistvu 
razsodilo, da pravo EU nasprotuje uporabi nacionalne določbe, ki se nanaša na načelo 
pravnomočnosti, če bi njegova uporaba ovirala vrnitev državne pomoči po 108. členu PDEU, 
ki bi bila dodeljena v nasprotju s pravom EU in nezdružljivost katere s skupnim trgom je bila 
ugotovljena z dokončno odločbo Komisije,854 ali katere združljivost s skupnim trgom je bila 
nepravilno ugotovljena s pravnomočno sodbo nacionalnega sodišča.855 Ravno tako je treba 
upoštevati nadaljnjo omejitev učinkov pravnomočnosti po pravu EU, saj v skladu z ustaljeno 
sodno prakso Sodišča EU zaradi okoliščine, da pravnomočne sodne odločbe, s katero so bile 
kršene pravice podeljene na podlagi prava EU, običajno ni več mogoče izpodbijati, 
posamezniki ne smejo biti prikrajšani za možnost uveljavljanja odgovornosti države za to, da 
bi tako dosegli pravno varstvo svojih pravic.
856
 
V slovenski teoriji je v zvezi z odmero finančnih popravkov sredstev skladov EU zaradi 
kršitev pravil o javnem naročanju zaslediti po mojem mnenju zmotno stališče, da naj bi iz 
sodne prakse Sodišča EU v zvezi s 143. členom Uredbe 1303/2013/EU, ki predstavlja pravno 
podlago za finančne popravke, ki jih država uveljavlja proti upravičencem do sredstev EU, 
izhajalo, da je narava finančnih popravkov odškodninska, tako da naj bi finančni popravki 
primarno pomenili odškodnino za škodo nastalo proračunu EU, ki je posledica ugotovljene 
nepravilnosti pri izvedbi sofinanciranega projekta. Ker je škoda conditio sine qua non za vsak 
odškodninski zahtevek, naj bi bilo posledično že na prvi pogled neutemeljeno uveljavljanje 
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finančnih popravkov v primerih, ko škoda kljub kršitvi pravil pri izvedbi projekta ni 
nastala.
857
 
Iz predstavljene sodbe Sodišča EU v združenih zadevah C-260/14 in C-261/14, Judeţul 
Neamţ in Judeţul Bacău namreč izhaja, da so lahko podlaga za določitev višine znižanja 
finančnega prispevka skladov EU k sofinancirani dejavnosti zaradi neskladnosti s pravili o 
javnem naročanju tudi nacionalni predpisi, ki jih je država članica sprejela upoštevajoč 
Smernice COCOF 2013. V sodbah v zadevah C-406/14, Wrocław – Miasto na prawach 
powiatu in C-408/16, Compania Naţională de Administrare a Infrastructurii Rutiere je sicer 
Sodišče EU izpostavilo nujnosti individualne presoje vsakega primera, ki vodi v finančni 
popravek izplačila sredstev upravičencu, če gre za posamično in ne sistemsko nepravilnost. 
Vendar pri tem zakonodaja EU nacionalnim organom nalaga, da v primeru ugotovljene 
nepravilnosti določijo znesek finančnega popravka ob upoštevanju vseh treh meril iz Uredbe 
1303/2013/EU, namreč narave ugotovljene nepravilnosti, njene resnosti ter finančne izgube 
zadevnega sklada. Navedeno pa ne izključuje pristopa na podlagi lestvice izhajajoče iz 
Smernic COCOF 2013, ki upošteva načelo sorazmernosti, vendar morajo biti pri določitvi 
končnega zneska popravka, ki se uporabi, upoštevane vse posebnosti, ki so značilne za 
ugotovljeno nepravilnost, glede na elemente, ki so bili upoštevani za vzpostavitev te lestvice 
in ki lahko upravičijo uporabo višjega ali nižjega popravka. 
Pri tem je v zadevi C-406/14, Wrocław – Miasto na prawach powiatu generalna 
pravobranilka Sharpson v svojih sklepnih predlogih zavrnila argumente mesta Vroclav, ki je 
navajalo, da v konkretnem primeru kršitve zakonodaje o javnem naročanju ni prišlo do 
izkrivljanja konkurence in torej škode za splošni proračun EU. Mesto Vroclav je trdilo, da 
sporne zahteve v postopku javnega naročanja namreč nihče od petih gospodarskih subjektov, 
ki so bili povabljeni k predložitvi ponudb, ni izpodbijal. Ravno tako je vsak od treh subjektov, 
ki so predložili ponudbo, predlagal podizvajalce za bistveno manj od omejujoče sporne 75 % 
skupne vrednosti svoje ponudbe. Generalna pravobranilka Sharpson se namreč ni strinjala, da 
omejitev oddaje naročil podizvajalcem nikakor ni vplivala na postopek oddaje javnega 
naročila gradenj. Če take omejitve ne bi bilo, bi lahko ponudniki predlagali oddajo naročil 
podizvajalcem za več kot 75 % vrednosti naročila, kar bi lahko privedlo do drugačnih ponudb 
(na primer glede cene ali časovnega okvira za dokončanje del). Poleg tega dejstvo, da so le 
trije od petih povabljenih gospodarskih subjektov dejansko predložili ponudbo, kaže na to, da 
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je zahteva morda vplivala na preostala subjekta, da nista predložila ponudbe. Zato ni mogoče 
izključiti morebitnega oškodovanja skladov.858 
 
Navedeno pomeni, da država lahko in mora uporabiti finančne popravke tudi v primeru, ko 
v konkretnem primeru škoda dokazano ni nastala (in concreto), saj za uporabo finančnega 
popravka zadošča že obstoj verjetnosti učinka (in abstracto) na proračun EU.859 Iz Smernic 
COCOF 2013 ravno tako jasno izhaja, da pavšalne stopnje finančnih popravkov upoštevajo 
resnost nepravilnosti in načelo sorazmernosti in se uporabljajo le, ko ni mogoče natančno 
kvantitativno določiti finančnih posledic za zadevno naročilo. Skladno s Smernicami COCOF 
2013 se resnost nepravilnosti, ki se nanaša na neupoštevanje predpisov o javnih naročilih, in s 
tem povezan finančni učinek na proračun EU, oceni z upoštevanjem treh dejavnikov: raven 
konkurence, preglednost in enaka obravnava. Ko ima zadevno neupoštevanje odvračilen 
učinek na potencialne ponudnike ali ko neupoštevanje privede do oddaje naročila za drugo 
ponudbo in ne tisto, ki bi ga morala dobiti, je to dober pokazatelj, da je nepravilnost resna. 
Vendar se tudi skladno s Smernicami COCOF 2013 finančni popravek ne izvede v primeru, 
da je nepravilnost izključno formalne narave brez kakršnega koli dejanskega ali možnega 
finančnega učinka.860 
Povsem jasno je, da skladi ESI in EKJS ne morejo financirati dejavnosti, ki se izvajajo v 
nasprotju z zakonodajo EU, ki zlasti vključuje tudi zakonodajo o javnem naročanju, na kar je 
Sodišče EU v svojih sodbah tudi večkrat izrecno opozorilo. Navedeno pomeni, da so pavšalni 
finančni popravki, ki se izvedejo, ko ni mogoče kvantitativno določiti finančnih posledic za 
zadevno javno naročilo, predvsem odraz upoštevanja načela sorazmernosti pri zavrnitvi 
(so)financiranja projekta, ki ne izpolnjuje vsebinskega pogoja za (so)financiranje. Kršitev 
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vsebinskega pogoja za dodelitev in izplačilo sredstev skladov ESI in EKJS ima namreč 
praviloma za posledico izključitev861 celotnega projekta iz (so)financiranja. 
 
V nadaljevanju bom podrobneje predstavil primer Občine Komenda, kjer so bile 
ugotovljene kršitve pravil javnega naročanja pri izvedenem projektu v okviru sklada ESRR, in 
relevantno sodno prakso slovenskih sodišč, ki je kljub zgoraj podrobneje predstavljeni sodni 
praksi Sodišča EU neenotna in mestoma ne upošteva relevantnih sodb Sodišča EU. 
Občina Komenda je namreč v konkretnem primeru ugotovljenih kršitev pravil javnega 
naročanja pri projektu Izgradnja 1. faze poslovne cone Komenda uspela v nacionalnih sodnih 
postopkih proti državi (nekdanja Agencija RS za regionalni razvoj – ARR, danes Služba 
Vlade RS za razvoj in evropsko kohezijsko politiko – SVRK), od katere je terjala izplačilo 
preostanka sofinanciranja do 42,05 % celotne vrednosti naložbe (oz. celotno subvencijo v 
višini 1.514.000,00 EUR)862 in zavrnila vračilo finančnega popravka že pridobljenih sredstev 
EU v okviru sklada ESRR v višini 1.094.037,85 EUR z zakonskimi zamudnimi obrestmi od 
10. decembra 2005. Zaradi ugotovljenih nepravilnosti Slovenija stroškov projekta ni priglasila 
Komisiji za sofinanciranje iz sklada ESRR, tako da je na koncu celoten projekt namesto 
sklada ESRR sofinanciral proračun Slovenije. 
Za dogajanje, ki je pripeljalo do nepravilnosti pri črpanju sredstev ESRR, je ključna 
časovna komponenta,863 pri čemer je pomembno vedeti, da je lahko država pridobljene 
pravice za porabo sredstev ESRR po EPD 2004–2006 črpala po posameznih letih v obdobju 
od 1. 1. 2004 do 31. 12. 2006, upoštevaje pravilo n+2. Tako je bil skrajni rok za črpanje 
sredstev na ravni države 31. 12. 2008, kar pomeni, da je do tega datuma lahko država dobila 
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povračilo sofinanciranja iz proračuna EU za upravičene stroške projektov, ki jih je predhodno 
izplačila upravičencem. V javnem razpisu za sofinanciranje, na katerem je bila Občina 
Komenda uspešna, je bilo določeno, da se lahko prijavijo občine s projekti, katerih upravičeni 
stroški bodo nastali do 5. 11. 2006.864 Da bi Občina Komenda navedena sredstva lahko črpala, 
je morala zahtevke za sredstva ESRR z ustreznimi prilogami posredovati ARR do 5. 10. 2005 
za leto 2005 in do 5. 10. 2006 za leto 2006. 
Sklep ARR o sofinanciranju projekta Izgradnja 1. faze poslovne cone Komenda je bil izdan 
26. 4. 2005. Občina Komenda je pri izvajanju odobrenega projekta uporabila nepravilen 
postopek izbora izvajalca gradbenih del, saj je oddala naročilo po postopku s pogajanji brez 
predhodne objave namesto po odprtem postopku. Pri tem se je za izvedbo javnega naročila 
pripravljala že v januarju 2005 in je pred oddajo prijave za pridobitev sredstev ESRR 
6. 1. 2005 posredovala Sektorju za javna naročila in koncesije pri Ministrstvu za finance dopis 
za pridobitev mnenja za oddajo javnega naročila po postopku s pogajanji brez predhodne 
objave. Kot razlog za izvedbo postopka s pogajanji brez predhodne objave je navedla, da bi 
časovni zaostanki pri odprtem postopku javnega naročila lahko imeli za Občino Komenda 
finančne posledice in umik določenih investitorjev iz poslovne cone. Direktorat za javno 
premoženje pri Ministrstvu za finance je 19. 1. 2005 pripravil odgovor, ki je podrobneje 
razlagal določila Zakona o javnih naročilih (ZJN-1), ni pa se opredeljeval glede konkretnega 
primera. Občina Komenda je 2. 6. 2005 izdala sklep o začetku postopka oddaje javnega 
naročila po postopku s pogajanji brez predhodne objave za izvedbo komunalne infrastrukture 
v poslovno proizvodni coni ter k oddaji ponudbe povabila SCT, d. d. Ljubljana, Primorje, d. 
d., Ajdovščina in Gratel, d.o.o.. Ta dan je o pričetku postopka oddaje javnega naročila 
obvestila Ministrstvo za finance, Sektor za javne naročila in koncesije. V obrazložitvi izbire 
postopka s pogajanji brez predhodne objave je Občina Komenda navedla, da postopek izvaja 
v skladu z drugim odstavkom 20. člena ZJN-1. Glede izbranega postopka oddaje javnega 
naročila je Občina Komenda prejela dva zahtevka za revizijo, ki sta bila kasneje umaknjena in 
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 Navedeni sistem črpanja sredstev na nacionalni ravni s fiksnimi časovnimi omejitvami, v katerih je treba 
projekt izvesti, je skladno z načelom dobrega finančnega poslovodenja omogočal enakomerno razporeditev 
črpanja sredstev EU skozi celotno obdobje programa EPD 2004–2006, vendar je zaradi zamud v sistemu 
upravljanja in izvajanja ter togosti, ki je silila upravičence v tekmo s časom, v praksi postal šolski primer gold-
platinga. Nacionalna ureditev in zlasti pogoji razpisa so tako nepotrebno bistveno odložili možnosti nastopa 
upravičenih stroškov, saj je s stališča EU upravičenost stroškov nastopila že 1. 1. 2004, določena pa je bila s 
pravilom n+2, ki je pomenilo, da je moral biti projekt zaključen in sofinanciran iz proračuna EU najkasneje do 
31. 12. drugega leta po letu, v katerem je nastopila upravičenost stroškov. 
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na pogajanjih 28. 6. 2005
865
 je bil izbran izvajalec Gratel, d.o.o., čemur je sledila objava 
izbora glavnega izvajalca v Uradnem listu RS.
866
 
ARR je prvi zahtevek za izplačilo sredstev sklada ESRR izplačala 9. 12. 2005 v višini 
1.094.037,85 EUR, nato pa po opravljeni preveritvi financiranja ob rednem letnem pregledu 
3. 11. 2006 s strani inšpektorja za finance Urada za nadzor proračuna zavrnila izplačilo po 
drugem zahtevku in terjala vračilo že izplačanih sredstev v celoti. Ker je ARR zavrnila drugi 
zahtevek Občine Komenda, je slednja vložila tožbo na izpolnitev pogodbe o sofinanciranju, 
na katero je ARR odgovorila z nasprotno tožbo na vračilo že izplačanih sredstev. 
Z vmesno sodbo je sodišče prve stopnje ugotovilo, da je tožbeni zahtevek Občine 
Komenda po temelju utemeljen, zavrnilo pa je nasprotni tožbeni zahtevek ARR ter odločanje 
o višini tožbenega zahtevka Občine Komenda ter o pravdnih stroških odložilo do izdaje 
končne odločbe. Tožbi Občine Komende je sodišče prve stopnje ugodilo, ker je ugotovilo, da 
ARR ni v skladu Zakonom o reviziji postopkov javnega naročanja (ZRPJN-UPB2) vložila 
revizije pred Državno revizijsko komisijo v spornem postopku javnega naročanja, čeprav jo je 
Občina Komenda v skladu z Zakonom o javnih naročilih z dopisom z dne 30. 8. 2005 
seznanila s celotnim potekom postopka za oddajo javnega naročila po postopku s pogajanji 
brez predhodne objave in zato ni imela pravice odpovedati pogodbe oziroma ustaviti izplačil 
in zahtevati vrnitev sredstev zaradi zatrjevanih napak v postopku javnega naročanja v zvezi z 
izbiro izvajalcev.
867
 
Zoper navedeno sodbo se je ARR neuspešno pritožila. Višje sodišče v Ljubljani je v celoti 
pritrdilo sodišču prve stopnje, pri čemer je dodalo, da ugotovitev inšpektorja za finance Urada 
za nadzor proračuna in Računskega sodišča, da je Občina Komenda za izbiro izvajalca 
uporabila nepravilen postopek, ni mogoče opredeliti kot nepravilno porabo sredstev, saj ARR  
kljub pravočasni in pravilni obveščenosti ni sprožila postopka revizije pred Državno 
revizijsko komisijo, v katerem bi uveljavljala zatrjevane kršitve postopka izbire izvajalcev, ter 
tudi zato, ker sta pravdni stranki v Pogodbo o sofinanciranju zapisali, da so bili izvajalci 
izbrani v skladu z Zakonom o javnih naročili. Višje sodišče v Ljubljani se je pri tem 
sklicevalo tudi na ugotovitev Računskega sodišča, da so za nepravilen postopek izbora in za 
to, da projekt ne bo financiran z evropskimi sredstvi, odgovorne tudi državne institucije, saj je 
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 Domnevno je bil navedeni izvajalec dejansko izbran že pred začetkom postopka oddaje javnega naročila, saj 
je z njim Občina Komenda sklenila predpogodbo in ga s tem postavila v privilegiran položaj (sodba Višjega 
sodišča v Ljubljani z dne 8. junija 2011 v zadevi op št. I Cpg 1486/2010, SI:VSLJ:2011:I.CPG.1486.2010, točka 10). 
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 Računsko sodišče Republike Slovenije, Revizijsko poročilo o sposobnosti Občine Komenda za pridobivanje in 
črpanje sredstev skladov Evropske unije, Ljubljana, 8. junij 2007, točka 3.1.3.1. 
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 Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 8. junija 2011 v zadevi op. št. I Cpg 1486/2010, 
SI:VSLJ:2011:I.CPG.1486.2010, točki 1 in 6. 
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Občina Komenda za mnenje o nameravanem postopku oddaje del predhodno zaprosila Sektor 
za javna naročila in koncesije Ministrstva za finance, ob izdaji sklepa o izvedbi javnega 
naročila je Občina Komenda v skladu z Zakonom o javnih naročilih o izbranem postopku 
ponovno obvestila Ministrstvo za finance in na koncu je ARR v Pogodbo o sofinanciranju 
zapisala, da je Občina Komenda izbrala izvajalce v skladu z Zakonom o javnih naročilih.868 
ARR nato ni bila uspešna niti v postopku revizije zoper sodbo Višjega sodišča v Ljubljani. 
Vrhovno sodišče je revizijo ARR zavrnilo in potrdilo pravilnost stališč nižjih sodišč ter pri 
tem ponovno zavrnilo tudi argumente ARR v zvezi z uporabo prava EU. Vrhovno sodišče je 
menilo, da nepravilnosti v postopku izbire izvajalca, ki jih je ARR zaznala po organih 
naknadnega nadzora, ne morejo vplivati na veljavnost sklenjenih pogodb med ARR in Občino 
Komendo. Da bi za kaj takega v naštetih (domačih in evropskih) pravnih virih obstajala 
pravna podlaga, ARR v okviru uveljavljanega razloga zmotne uporabe materialnega prava ni 
uspela utemeljiti. Riziko morebitnih nepravilnosti (in njihove finančne posledice), ki so se 
ugotovile po sklenitvi pogodbe, je tako posledično morala v celoti nositi ARR (država).869 
Vrhovno sodišče je v sodbi zavrnilo tudi argumente, da naj bi bila pogodba (o 
sofinanciranju in z izvajalcem javnega naročila) zaradi zatrjevane nezakonitosti v postopku 
izbire izvajalca že v času njene sklenitve v nasprotju s kogentnimi predpisi in kot takšna nična 
skladno s pravili Obligacijskega zakonika, ki določa, da je nična pogodba, ki nasprotuje 
ustavi, prisilnim predpisom ali moralnim načelom. Po mnenju Vrhovnega sodišča je za 
področje prava javnih naročil značilno, da je primere, ko je zaradi kršitve pravil o javnih 
naročilih pogodba nična, v specialnem zakonu predvidel že zakonodajalec, med njimi pa tedaj 
veljavna zakonodaja ni naštevala nezakonitega postopka s pogajanji brez predhodne objave, 
na kar se je sklicevala ARR. Izven zakonsko predvidenih razlogov za uveljavljanje ničnostne 
sankcije pa velja načelo, da se pogodba, če je le mogoče, ohrani v veljavi.870 
Takšna sodna praksa slovenskih sodišč pa je v očitnem nasprotju s sodbo Sodišča EU, ki se 
v bistvenem nanaša na identično dejansko in pravno stanje v zadevi C-465/10, Chambre de 
commerce et d’industrie de l’Indre,871 iz katere jasno izhaja, da je tudi ob odsotnosti ustrezne 
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SI:VSLJ:2011:I.CPG.1486.2010, točka 7. 
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 Sodba Vrhovnega sodišča z dne 28. januarja 2014 v zadevi op. št. III Ips 113/2011, 
SI:VSRS:2014:III.IPS.113.2011, točka 8. 
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 Sodba Vrhovnega sodišča z dne 28. januarja 2014 v zadevi op. št. III Ips 113/2011, 
SI:VSRS:2014:III.IPS.113.2011, točka 9. 
871
 Ravno tako ni skladna s sodbo v združenih zadevah C-383/06 do C-385/06, Vereniging Nationaal 
Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening in drugi, ki obravnava podobno pravno problematiko finančnih 
popravkov zaradi kršitve drugih vsebinskih pogojev s področja strukturnih skladov in v kateri je Sodišče EU 
jasno zapisalo tudi, da se morata načeli pravne varnosti in varstva upravičenega pričakovanja uporabljati po 
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nacionalne ureditve zelo splošna določba uredbe o strukturnih skladih, ki zahteva od držav 
članic le, da sprejmejo potrebne ukrepe za izterjavo neupravičeno izplačanih sredstev EU, po 
pravu EU ustrezna in zakonita pravna podlaga, ki jo morajo kot kogentna pravila prava EU 
upoštevati nacionalni organi in sodišča v postopkih zoper upravičence pri izterjavi takšnih 
sredstev. Pri tem dejstvo, da je bil pristojni organ že obveščen o izvedbi in rezultatu postopka 
javnega naročanja, ne vpliva na obveznost vračila nezakonito izplačanih sredstev EU oziroma 
zavrnitev izplačila sredstev EU. Nadalje iz sodbe Sodišča EU v zadevi v C-425/12, Portgás 
izhaja, da se lahko pri izvedbi finančnega popravka država članica sklicuje na kršitev prava 
EU s področja javnega naročanja tudi v primeru, ko je sama kriva za nepravilno 
implementacijo direktiv EU o javnem naročanju v notranji pravni red države članice, če gre za 
javnega naročnika, ki spada pod pojem države, kamor spadajo tudi vsi upravni organi, 
vključno z decentraliziranimi organi, kot so to občinski in regionalni organi, ki morajo 
neposredno uporabiti določbe direktiv EU o javnem naročanju, ki so dovolj jasne in 
nepogojne, ter zavrniti uporabo nacionalnih določb, ki so v nasprotju s pravom EU. Iz 
navedene sodbe tako toliko bolj izhaja, da se lahko pri izvedbi finančnega popravka država 
članica sklicuje na kršitev prava EU s področja javnega naročanja tudi v primeru, ko je sama 
kriva za nepravilno mnenje ali presojo konkretne kršitve prava EU s področja javnega 
naročanja. 
Pri tem je zelo opazen predvsem podatek, da je Vrhovno sodišče svojo sodbo sprejelo 
28. januarja 2014, kar je več kot dve leti po sodbi Sodišča EU v zadevi C-465/10, Chambre de 
commerce in d'industrie de l'Indre,
872
 Višje sodišče v Ljubljani pa le nekaj mesecev pred 
objavo sklepnih predlogov generalne pravobranilke Sharpson v navedeni zadevi,
873
 katerim je 
Sodišče EU v bistvenem sledilo. 
Še več, zdi se, da je takšna napačna uporaba prava EU postala ustaljena sodna praksa 
slovenskih sodišč, saj jo je sodišče prve stopnje očitno uporabilo tudi v sodbi z dne 
28. oktobra 2016 v zadevi op. št. VIII Pg 3/2016, kjer je zapisalo, da država (SVRK) skuša 
zmanjšati vrednost in pomen svojih predhodno podanih soglasij z argumentacijo, da ni bilo 
soglasje, vendar je sodišče prepričano, da v kolikor bi takrat opazila kakšno nepravilnosti 
oziroma kršitev nacionalnih ali EU predpisov, bi soglasja zagotovo ne dala. Pri tem sodišče 
                                                                                                                                                                                     
pravilih prava EU in ne po nacionalnem pravu države članice (Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale 
Werkvoorziening in drugi, točka 53). 
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 In skoraj šest let po sodbi v združenih zadevah C-383/06 do C-385/06, Vereniging Nationaal Overlegorgaan 
Sociale Werkvoorziening in drugi. 
873
 Sklepni predlogi generalne pravobranilke Sharpson predstavljeni 15. septembra 2011 v zadevi C-465/10, 
Chambre de commerce in d'industrie de l'Indre, EU:C:2011:596. 
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dodaja tudi, da zatrjevane kršitve (ki je bila v danem primeru naknadno ugotovljena s strani 
revizijskega organa Komisije) takrat ni opazila, ampak jo je nekritično povzela kot kršitev.874 
V nadaljevanju bodo predstavljene nekatere sodbe slovenskih sodišč, ki se nanašajo na 
projekte gradnje optičnih širokopasovni omrežij (GOŠO) iz sklada ESRR, kjer zaradi hudih 
napak pri porabi sredstev država od trinajstih občin terja vračilo sredstev v skupni višini 7,6 
milijona EUR.
875
 Tudi v teh zadevah je bil podobno kot v zgoraj obravnavanemu primeru 
Občine Komenda ključen časovni element pri izvedbi javnega naročila za gradnjo odprtega 
širokopasovnega omrežja elektronskih komunikacij, ki je bil vsebinski pogoj za kandidiranje 
občin na javnem razpisu za pridobitev sredstev iz sklada ESRR. 
Sporni Drugi javni razpis za pridobitev sredstev Evropskega sklada za regionalni razvoj – 
ESRR, 2. Razvojna prioriteta: Gospodarsko–razvojna infrastruktura; Prednostna usmeritev: 
2.2. Informacijska družba, Projekt gradnja, upravljanje in vzdrževanje odprtega 
širokopasovnega omrežja elektronskih komunikacij v lokalni skupnosti876 je bil očitno 
pripravljen tako, da je de facto onemogočal877 uspešno kandidaturo občinam v primeru, če se 
je v postopku oddaje javnega naročila za gradnjo zgodilo, da je kakšen od neizbranih 
ponudnikov vložil že neutemeljeno878 zahtevo za revizijo postopka javnega naročanja. 
Način razdelitve sredstev je bil tako lahko že v začetku v nasprotju z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja, ker ni omogočal gospodarne, učinkovite in uspešne porabe sredstev 
EU na način, da bi se v postopku odobritve vlog za sofinanciranje dejansko izbrali projekti, ki 
so bili najboljši glede na vnaprej določene in s strani Komisije odobrene prioritetne cilje v 
operativnem programu. Na prvem odpiranju, na katerem se je porabila velika večina vseh 
razpisanih sredstev v okviru celotnega razpisa, so bile odobrene vse vloge, ki so izpolnjevale 
osnovne pogoje za dodelitev sredstev ne glede na število dobljenih točk pri prednostnih 
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 Voh Boštič Anže, Zakaj bo moralo 13 občin vrniti sedem milijonov evrov sredstev EU za internetno omrežje 
(vir: podcrto.si, 11. 5. 2015, URL https://podcrto.si/zakaj-bo-moralo-13-obcin-vrniti-sedem-milijonov-evrov-
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 V spodaj opisanem primeru Občine Kočevje je bila zahteva neizbranega ponudnika za revizijo postopka 
javnega naročanja zavrnjena kot neutemeljena (sklep Državne revizijske komisije z dne 8. decembra 2010 v 
zadevi 018-305/2010, Občina Kočevje). Podobno se je zgodilo v primeru Občine Tolmin, ki je bila koordinatorka 
konzorcija 10 občin (Tolmin, Ajdovščina, Brda, Bovec, Cerkno, Idrija, Kanal, Kobarid, Miren-Kostanjevica in 
Vipava) in je vložila neuspešno tožbo v zadevi op. št. III 116/2011 (sklep Državne revizijske komisije z dne 
18. novembra 2010 v zadevi 018-265/2010, Občina Tolmin in drugi). 
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kriterijih, pri čemer je bilo jasno, da je zanimanje in potreba po sofinanciranju GOŠO 
nekajkrat presegala razpoložljiva sredstva, kar bi v skladu z načelom dobrega finančnega 
poslovodenja zahtevalo, da se odobrijo le tiste vloge, ki bi dosegle najvišje število točk glede 
na prednostne kriterije. Poleg tega je javni razpis GOŠO 2 omogočil nekaterim občinam, da 
so v tekmi s časom kljub hujšim kršitvam pravil javnega naročanja uspešno izvedle javno 
naročilo za gradnjo, upravljanje in vzdrževanje odprtega širokopasovnega omrežja 
elektronskih komunikacij, ter na podlagi pravnomočnega sklepa o izbiri ponudnika dobile 
nepravilno odobrena sredstva sklada ESRR, ki na koncu niso bila oziroma ne bodo povrnjena 
v proračun Slovenije iz proračuna EU. 
Višina razpisanih sredstev na javnem razpisu GOŠO 2 je bila namreč 37,1 milijonov EUR, 
na prvo odpiranje pa je prispelo 14 vlog s skupno višino zaprošenih sredstev, ki je bistveno 
presegala višino razpisanih sredstev. Vse prispele vloge na prvo odpiranje so bile nepopolne, 
štirje prijavitelji vlog niso dopolnili z zahtevanimi dokumenti, zato so bile njihove vloge 
zavržene (v vseh primerih je manjkala sklenjena pogodba z izbranim soinvestitorjem za 
gradnjo ter upravljanje in vzdrževanje omrežja). Pri pregledu vsebinske ustreznosti glede na 
zahtevane pogoje javnega razpisa je bilo ugotovljeno, da so vloge petih prijaviteljev 
neustrezne, zato so bile njihove vloge zavrnjene. Od teh v dveh primerih pogodba o izbiri 
soinvestitorja ni temeljila na pravnomočnem sklepu, v enem primeru pa v postopku izbire 
soinvestitorja prijavitelj ni zagotovil načel zagotavljanja konkurence med ponudniki, 
transparentnosti javnega naročanja in načela gospodarnosti. Na javnem razpisu GOŠO 2 so 
tako uspele Občina Pivka, Občina Slovenske Konjice in trije konzorciji občin pod vodstvo 
Občine Mokronog - Trebelno (Mokronog - Trebelno, Mirna Peč, Šentrupert, Trebnje, Sevnica 
in Žužemberk), Občine Sežana (Sežana, Hrpelje - Kozina, Ilirska Bistrica in Komen) in 
Občine  Mozirje (Mozirje, Gornji Grad, Rečica ob Savinji, Luče, Ljubno, Solčava, Vransko, 
Prebolt, Polzela, Tabor in Apače). Za drugo odpiranje vlog je ostalo na voljo le še 344.340,47 
EUR.
879
 
V primeru spornega javnega razpisa GOŠO 2 za pridobitev sredstev sklada ESRR se 
pokaže, da je pri nadzoru porabe sredstev EU lahko pomembna tudi vloga neizbranih 
potencialnih upravičencev do sredstev. Tako je Občina Kočevje kot koordinatorka konzorcija 
osmih občin (Kočevje, Črnomelj, Dobrepolje, Kostel, Metlika, Osilnica, Ribnica in 
Sodražica), ki so se prijavile na javni razpis GOŠO 2, zaradi domnevnih nepravilnosti in 
nezakonitosti izvedenega postopka javnega razpisa, kršitve enakopravnosti in neupravičenega 
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 Ministrstvo za visoko šolstvo, znanost in tehnologijo, Rezultati javnega razpisa GOŠO 2, 14. 2. 2011 (vir: 
mvzt.gov.si, URL http://www.mvzt.gov.si/nc/si/splosno/cns/novica/article/94/6927/f915bbd407/). 
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dajanja prednosti nepopolnim prijavam, pritožila na pristojno Ministrstvo za visoko šolstvo, 
znanost in tehnologijo, ki je pritožbo zavrnilo. Občina Kočevje je na sum nepravilnosti pri 
javnem razpisu za sofinanciranje GOŠO 2 opozarjala tudi državnozborski Odbor za visoko 
šolstvo, znanost in tehnološki razvoj, ki je zadevo obravnaval na 10. nujni seji dne 8. marca 
2011. Glede na resnost domnevnih kršitev v postopku javnega razpisa je Občina Kočevje 
(podobno kot še nekatere druge neizbrane občine) tudi javno napovedovala vložitev pritožbe 
na Komisijo
880
 in se nato s tožbo obrnila še na Upravno sodišče.881  
V neuspešni tožbi je Občina Kočevje med drugim zatrjevala, da sta bili v postopku javnega 
razpisa kršeni načeli enakopravne obravnave in transparentnosti odločanja o porabi javnih 
sredstev, kar je utemeljevala na svojem mnenju, da so bili postopki javnega naročanja glede 
izbire soinvestitorjev pri izbranih prijaviteljih izvedeni nezakonito oziroma neskladno s 
postavljenimi zahtevami iz razpisne dokumentacije javnega razpisa GOŠO 2. Pri tem se je 
Občina Kočevje v tožbi opirala na podatke dostopne iz spletne objave javnih razpisov. 
Upravno sodišče je navedbe občine zavrnilo in razsodilo v prid ministrstva, pri tem pa med 
drugim navedlo tudi, da pravnomočno končan postopek izbire gradbenega podjetja na 
občinski ravni ministrstvu vzbuja dovolj visoko stopnjo zaupanja v izbiro izvajalca. Upravni 
organ je izpolnitev tega pogoja kontroliral preko sklepa o izbiri graditelja (oziroma 
soinvestitorja) in pogodbe, sklenjene med prijaviteljem in izbranim graditeljem oziroma 
soinvestitorjem (tako se je upošteval tudi morebiten preizkus postopka javnega naročanja v 
revizijskem postopku, kar je vzpostavljalo določeno zaupanje v pravilnost njegove izbire).882 
Na pristojnem ministrstvu so navedeno sodbo Upravnega sodišča razlagali tako, da jim ni 
treba preverjati, ali je občina podjetje res izbrala v skladu z zakonom o javnih naročilih in 
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 Navedeno je verjetno Komisija, ki redno spremlja relevantno poročanje medijev v državah članicah, zaznala 
in spremljala, kar dokazuje podrobneje opravljena revizija projektov izbranih na spornem javnem razpisu za 
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konzorcija občin, ki ga je koordinirala Občina Mokronog - Trebelno v Evropska komisija, Končno revizijsko 
poročilo, povzetek nepravilnih izdatkov in predlagani finančni popravki, Ares(2014)2132045 z dne 27. 6. 2014). 
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 Voh Boštič Anže, Zakaj bo moralo 13 občin vrniti sedem milijonov evrov sredstev EU za internetno omrežje 
(vir: podcrto.si, 11. 5. 2015); Fajfar Simona, Župani prepričani, da je bila prijava za gradnjo širokopasovnega 
omrežja namenoma izločena iz postopka (vir: delo.si, 22. 2. 2011, URL http://www.delo.si/novice/slovenija/ 
zupani-prepricani-da-je-bila-prijava-za-gradnjo-sirokopasovnega-omrezja-namenoma-izlocena-iz-
postopka.html); Fajfar Simona, Konzorcij občin se je pritožil na razpis za gradnjo širokopasovnega omrežja (vir: 
delo.si; povzeto po ribnica24.eu, 24. 2. 2011, URL https://www.ribnica24.eu/slovenija/konzorcij-obcin-se-je-
pritozil-na-razpis-za-gradnjo-sirokopasovnega-omrezja/). 
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 Sodba Upravnega sodišča z dne 28. februarja 2012 v zadevi op. št. I U 888/2011, SI:UPRS:2012:I.U.888.2011. 
Navedeno stališče Upravnega sodišča ni skladno s predhodno sodno prakso Upravnega sodišča in Višjega 
sodišča v Ljubljani (kasneje 28. januarja 2014 potrjene še s strani Vrhovnega sodišča) glede iste pravne 
problematike v zgoraj opisanem primeru Občine Komenda. Iz primera Občine Komenda je namreč (nepravilno) 
izhajalo, da je država odgovorna za finančne popravke, ker ni podrobno spremljala postopka oddaje javnega 
naročila občine in vložila zahteve za revizijo postopka javnega naročanja pred Državno revizijsko komisijo. 
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evropskimi pravili.
883
 Ker je Občina Kočevje s temi navedbami utemeljevala tudi svoj 
zahtevek po razveljavitvi sklepov izbranih prijaviteljic na javnem razpisu, upravni organ ni 
kršil pravil postopka, ko ni odgovoril na pritožbene  navedbe o domnevno nepravilnih izborih 
soinvestitorjev (graditeljev) pri izbranih prijaviteljih, ampak ji je pojasnil, da ne more 
izpodbijati sklepov izbranih prijaviteljev. Glede na navedeno je Upravno sodišče ocenilo, da 
je bila Občini Kočevje enako kot vsem prijaviteljem zagotovljena pravica pod enakimi pogoji 
sodelovati v postopku javnega razpisa in se potegovati za razpoložljiva sredstva, ravno tako je 
menilo tudi, da je bil razpisni rok sorazmeren kompleksnosti postopka izbire in potrebnemu 
času, da so prijavitelji izpolnili zahteve za konkuriranje za sredstva na razpisu.884 
Podobno je Upravno sodišče zavrnilo tudi tožbo Občine Prevalje kot koordinatorke 
konzorcija  petih občin (Prevalje, Ravne na Koroškem, Mežica, Črna na Koroškem in 
Podvelka). Upravno sodišče je v obrazložitvi med drugim navedlo, da se v konkretnem 
upravnem sporu izpodbijajo le akti, ki se nanašajo na tožečo stranko, ne pa tudi ostali, zaradi 
česar ni podlage za vpogled v celotno dokumentacijo vseh prijaviteljev. Po presoji Upravnega 
sodišča na predmetno odločitev niso vplivale odločitve v zadevah drugih vlagateljev vlog po 
predmetnem razpisu, saj v upravnem sporu odloča sodišče o zakonitosti dokončnih upravnih 
aktov, s katerimi se posega v pravni položaj tožnice oziroma tožnika (prvi odstavek 2. člena 
ZUS-1), zato odločitve o vlogah drugih vlagateljev ne morejo biti predmet navedenega 
upravnega spora.
885
 
Iz obeh sodb Upravnega sodišča izhaja, da je sodišče presodilo, da tudi morebiti nepravilno 
odobrene vloge ostalih prijaviteljev ne morejo vplivati na pozitivno odločitev v tožbenih 
zahtevkih, saj obe občini nista izpolnjevali pogoja za dodelitev sredstev, ki je bil do 
predpisanega trenutka pravnomočno zaključen postopek javnega naročanja za gradnjo, 
vzdrževanje in upravljanje optičnega širokopasovnega omrežja. Pri tem je Upravno sodišče 
spregledalo možnost, da bi bili občini ob ugotovljenih nepravilnih odobritvah ostalih (petih) 
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 Voh Boštič Anže, Zakaj bo moralo 13 občin vrniti sedem milijonov evrov sredstev EU za internetno omrežje 
(vir: podcrto.si, 11. 5. 2015, URL https://podcrto.si/zakaj-bo-moralo-13-obcin-vrniti-sedem-milijonov-evrov-
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 Sodba Upravnega sodišča z dne 28. februarja 2012 v zadevi op. št. I U 888/2011, SI:UPRS:2012:I.U.888.2011. 
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 Sodba Upravnega sodišča z dne 29. avgusta 2012 v zadevi op. št. II U 237/2011, SI:UPRS:2012:II.U.237.2011. 
Celin Mateja, »Naš projekt je bilo treba izločiti« (vir: delo.si, 12. 2. 2011, URL http://www.delo.si/novice/ 
slovenija/nas-projekt-je-bilo-treba-izlociti.html). 
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vlog na javnem razpisu GOŠO 2 uspešni pri drugem odpiranju vlog, saj bi za drugo odpiranje 
moralo ostati bistveno več razpoložljivih sredstev. Konzorcija občin, ki sta ju koordinirali 
Občina Mokronog - Trebelno in Občina Sežana, sta dobili odobrenih 25,1 milijona EUR od 
razpisanih 37, 1 milijona EUR, pri čemer se je v primeru obeh navedenih vlog kasneje 
izkazalo, da sta pri izvedbi postopka javnega naročanja huje kršili pravila javnega naročanja. 
Ob tem se postavi tudi vprašanje, ali bi Upravno sodišče sploh lahko našlo zakonito podlago 
za razveljavitev javnega razpisa GOŠO 2, kar bi lahko odprlo tudi dodatno vprašanje 
morebitne odgovornosti za škodo nastalo izbranim prijaviteljem, ki so na podlagi dokončnih 
in pravnomočnih odločitev ministrstva o odobritvi sredstev GOŠO 2 začela z izvajanjem 
sofinanciranih dejavnosti. 
 
Po drugi strani tudi pristojno ministrstvo, ki je pripravilo in objavilo javni razpis GOŠO 2, 
kljub očitnemu spoznanju po objavi javnega razpisa, da je rok za uspešno pripravo 
dokumentacije za kandidiranje na javnem razpisu prekratek,
886
 ni našlo zakonite možnosti za 
podaljšanje roka za predložitev dokazil (zlasti dokaza o pravnomočno zaključenem postopku 
javnega naročanja). Ministrstvo bi se pri tem lahko soočilo z očitkom kršenja načela 
zakonitosti, pri čemer očitno ni našlo niti pravne podlage za razveljavitev celotnega javnega 
razpisa, kar bi bila verjetno optimalna rešitev, ki pa ne bi nujno privedla do odprave 
pomanjkljivosti v sistemu obravnave vlog, kjer se je pogoj skladnosti postopka javnega 
naročanja s pravili neustrezno preverjal. 
Kljub zadevi GOŠO 2 se zdi, da problematika sanacije morebitnih (hujših) nepravilnosti 
pri pripravi in objavi javnih razpisov za sredstva skladov ESI in EKJS v Sloveniji še vedno ni 
sistemsko rešena. Edina izjema, ki bi lahko bila vzor in dobra osnova za sistemsko rešitev, je 
Zakon o kmetijstvu, ki pri ukrepih iz programa ukrepov na področju čebelarstva in pri ukrepih 
politike razvoja podeželja, ki se izvajajo preko javnih razpisov, predvideva možnost 
razveljavitve javnega razpisa, ki je v nasprotju s predpisi EU ali predpisi za njihovo 
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 V konkretnem primeru je prekratek rok v kombinaciji s pogojem pravnomočno zaključenega postopka 
javnega naročanja v praksi povzročil nedopustno diskriminacijo občin, pri katerih je bila v postopku javnega 
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Ares(2014)2132045 z dne 27. 6. 2014, priloga 1, str. 7). Ravno tako je bila kljub velikemu povpraševanju in 
potrebi občin po sofinanciranju projektov GOŠO končna posledica prekratkega roka odobritev vlog vsem 
prijaviteljem, ki so izpolnjevali vsebinske pogoje brez kakršnekoli konkurence med prijavitelji glede na 
prednostne kriterije izražene preko točkovalnega sistema (izbrane so bile vse vsebinsko ustrezne vloge, pri 
čemer so na točkovanju prejele od 93,11 točk do 65,18 točk), kar bi lahko teoretično tudi samo po sebi 
pomenilo zadostno kršitev pravil EU za uporabo finančnega popravka Komisije na podlagi kršitve načela 
dobrega finančnega poslovodenja  (prim. po analogiji stališče Komisije v dokumentu Ares(2014)2132045 z dne 
27. 6. 2014, priloga 1, str. 10–14).  
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izvrševanje. Pri tem se sklep o razveljavitvi javnega razpisa objavi v Uradnem listu Republike 
Slovenije, vloge, o katerih do razveljavitve javnega razpisa še ni odločeno, pa se s sklepom 
zavržejo.887 Navedena določba ne rešuje tudi vprašanja vlog, o katerih je bilo že odločeno 
pred razveljavitvijo javnega razpisa na način, da je upravičencem nepravilno odobreno preveč 
sredstev ali upravičenj. Vendar je skladno z Zakonom o kmetijstvu organ, pristojen za nadzor, 
pooblaščen, da po nadzorstveni pravici, poleg primerov iz zakona, ki ureja upravni postopek, 
odpravi odločbo tudi pod pogoji, v roku in iz razlogov, določenih v predpisu EU, ki določa 
obveznost vračila strankam, ko jim je bilo z odločbo odobrenih preveč sredstev ali upravičenj. 
Če predpis EU roka iz prejšnjega odstavka ne določa drugače, lahko pristojni organ odločbo 
odpravi v petih letih od vročitve odločbe.888 
Saga GOŠO 2 se z zaključenimi javnim razpisom in sodnimi postopki povezanimi z 
domnevnimi nepravilnosti pri odobritvi vlog ni končala. Zmagovalki javnega razpisa GOŠO 2 
(Občina Mokronog - Trebelno in Občina Sežana), ki sta dobili odobrenih največ sredstev 
(skupno 25,1 milijona EUR),
889
 sta se znašli pod drobnogledom revizorjev notranje revizije 
Ministrstva za visoko šolstvo, znanost in tehnologije, Urada za nadzor proračuna in Komisije, 
ki so ugotovili hujše kršitve pravil javnega naročanja. 
Občina Mokronog - Trebelno je sicer na pravilen način oddala prvotno naročilo v vrednosti 
5,8 milijona EUR za izgradnjo omrežja podjetju GVO, d.o.o., vendar so se nato pogoji 
javnega razpisa spremenili tako, da so povečali traso, ki jo mora pokriti omrežje. A dodatna 
gradbena dela v vrednosti 7 milijonov EUR za širjenje omrežja je občina podjetju GVO, 
d.o.o. oddala neposredno, brez ustrezne objave in izvedbe postopka javnega naročanja. S tem 
je ostalim podjetjem onemogočila potegovanje za izvedbo posla.890 Ker sta Urad za nadzor 
proračuna in Komisija v reviziji sofinanciranega projekta ugotovila, da pogoji za uporabo 
postopkov naročanja s pogajanji brez predhodne objave niso bili izpolnjeni, je država vložila 
tožbo na vračilo neupravičeno prejetih sredstev v okviru sklada ESRR v višini 2.396.074,39 
EU.
891
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 Zakon o kmetijstvu, ZKme-1, Uradni list RS, št. 45/08, 57/12, 90/12 – ZdZPVHVVR, 26/14, 32/15 in 27/17, 
51.a člen. 
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 Voh Boštič Anže, Politično kadrovanje krivo za spregledane nepravilnosti pri porabi evropskih sredstev (vir: 
podcrto.si, 14. 6. 2014, URL https://podcrto.si/politicno-kadrovanje-krivo-za-spregledane-nepravilnosti-pri-
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Pri tem iz končnega revizijskega poročila Komisije izhaja, da se kljub spremembi javnega 
razpisa, ker je bil spremenjen področni Zakon o elektronskih komunikacijah, ki je povečal 
število belih lis, navedeno samo po sebi ne more šteti za nepredvideno okoliščino (sodba 
Sodišča EU v zadevi T-540/10, Španija proti Komisiji, točke 86, 87 in 94). Ravno tako bi 
lahko po mnenju Komisije dodatna dela tehnično ali ekonomsko ločili od prvotnega javnega 
naročila, ne da bi to javnemu naročniku povzročilo resne težave. Posledično Komisija ni 
videla razloga, zakaj dodatna dela, ki jih je odobril novi zakon, niso mogla biti predmet 
novega postopka javnega naročanja. Finančni popravek, ki ga je Komisija uporabila proti 
Sloveniji, je tako nanašal stoodstotnega sofinanciranega zneska nepravilne pogodbe za dodana 
dela.
892
 V navedeni zadevi postopki pred slovenskimi sodišči v času pisanja naloge glede na 
javno dostopne podatke še niso zaključeni. V zadevi tudi ni (še) nobene javno dostopne ali 
objavljene sodbe kateregakoli sodišča. 
Ravno tako še niso povsem zaključeni vsi postopki v zvezi z ugotovljenimi nepravilnostmi 
v primeru Občine Sežana. Dejansko stanje v zadevi Občine Sežana je podobno dejanskemu 
stanju v zadevi Občine Mokronog - Trebelno. Občina Sežana je v letu 2008 izvedla odprti 
postopek za izvedbo javnega naročila, v okviru katerega je bila sklenjena pogodba z družbo 
Komunalno stanovanjsko podjetje d.d.. V pogodbi sta bili kot podizvajalki navedeni dve 
družbi, med katerima je bila družba FMC, Sistemski integrator, d. o. o., vendar  pogodba ni 
bila realizirana, ker Občina Sežana ni uspela pridobiti javnih sredstev na javnem razpisu 
GOŠO 1. V ponovljenem postopku za potrebe javnega razpisa GOŠO 2 je Občina Sežana na 
podlagi oddaje javnega naročila po postopku s pogajanji brez predhodne objave pogodbo 
namesto z glavnim izvajalcem družbo Komunalno stanovanjsko podjetje d.d. sklenila s 
podizvajalcem družbo FMC, Sistemski integrator, d. o. o., ki je bila eden od dveh 
podizvajalcev v prvotni pogodbi.
893
 
Po odobritvi vloge za sofinanciranje na javnem razpisu GOŠO 2 je Občina Sežana začela z 
izvajanjem projekta in tekom izvajanja skladno s predvideno dinamiko vlagala zahtevke za 
izplačilo sredstev na Ministrstvo za visoko šolstvo, znanost in tehnologije, ki je sofinanciralo 
upravičene stroške izvedbe projekta v celoti vse do zahtevka številka 7, ko je posredniško telo 
pri Direktoratu za informacijsko družbo Ministrstva za visoko šolstvo, znanost in tehnologijo 
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v Poročilu o izvedenih upravljalnih preverjanjih št. 381-13/2011-71 z dne 28. 12. 2011 v  
procesu naknadne kontrole zahtevkov za izplačilo ugotovilo, da je Občina Sežana nepravilno 
izvedla postopek javnega naročila. Posledično je ministrstvo skladno s pogodbo o 
sofinanciranju in smernicami Komisije pri zahtevkih 7 do 14 uporabilo ustrezen finančni 
popravek v obliki znižanja izplačila za upravičene stroške projekta. Hkrati je ministrstvo 
pozvalo Občino Sežana, da vrne neupravičeno izplačana sredstva po predhodnih zahtevkih za 
izplačilo. 
Občina Sežana je zahtevek ministrstva zavračala, ob tem pa zaradi neustrezne izpolnitve 
obveznosti po pogodbi o sofinanciranju zoper ministrstvo na pristojno sodišče vložila 
predloge za izvršbo na podlagi verodostojne listine glede neizplačanih delov posameznih 
zahtevkov za izplačilo od zahtevka številka 7 do zahtevka številka 14. Do konca leta 2017 je 
bilo nato glede istega pravnega razmerja glede istih pravnih vprašanj izdanih 25 sodb 
slovenskih sodišč, od tega 10 v celoti v korist Občini, 1 delno v korist Občine Sežana in 14 v 
prid države.894 
V prvem pravnomočno zaključenem primeru glede zahtevka za izplačilo glavnice v višini 
50.473,89 EUR je Občina Sežana v celoti uspela. Revizije zoper pravnomočno sodbo Višjega 
sodišča v Ljubljani pa Vrhovno sodišče ni dopustilo. V tej zadevi je pritožbeno sodišče glede 
vprašanja pravilnosti izvedbe postopka javnega naročanja menilo, da je sodišče prve stopnje 
sicer zmotno zaključilo, da sta družbi Komunalno stanovanjsko podjetje d.d. in FMC, 
Sistemski integrator, d. o. o., predstavljali konzorcij povezanih družb, saj v postopku javnega 
naročanja nista nastopali kot skupni ponudnici na podlagi pogodbe o sodelovanju (joint 
venture oziroma konzorcijska ponudba). Vendar je kljub takšni zmotni uporabi prava potrdilo 
sodbo sodišča prve stopnje, saj je presodilo, da država kot tožena stranka ni zadostila svojemu 
trditvenemu in dokaznemu bremenu, da je Občina Sežana pri izbiri ponudnika kršila pravila 
javnega naročanja. V ponovljenem postopku javnega naročanja je sicer prišlo do zamenjave 
izvajalca s podizvajalcem, država pa ni niti trdila niti dokazala, da gre za bistveno spremembo 
pogojev javnega naročila, ki zahteva izvedbo ponovnega javnega razpisa pod spremenjenimi 
pogoji. Po mnenju Višjega sodišča v Ljubljani Zakon o javnih naročilih (ZJN-2) namreč 
takšne zamenjave izrecno ni prepovedoval. Kot nebistveno spremembo javnega naročila, ki 
avtomatično ne zahteva ponovitve postopka javnega naročanja, pa naj bi jo opredeljevala tudi 
sodna praksa Sodišča EU, kar naj bi izhajalo iz sodbe Sodišča EU v zadevi C-454/06, 
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pressetext Nachrichtenagentur.
895
 Poleg tega bi morala država v postopku pred sodiščem 
podati tudi ustrezno trditveno podlago, da zamenjava ponudnikov v postopku javnega 
naročanja, s katerim je bila sicer ustrezno seznanjena že v fazi podpisa pogodbe o 
sofinanciranju, predstavlja takšno kršitev pravil javnega naročanja, ki je oziroma bi lahko 
škodljivo vplivala na porabo proračunskih sredstev. Višje sodišče je ob tem navedlo, da v tej 
zadevi sodba iz zadeve Občine Komenda (opr. št. I Cpg 1486/2010) ni uporabljiva, saj se 
nanaša na drugačno dejansko stanje, ker v navedenem primeru pravdni stranki možnosti 
finančnih popravkov nista predvideli s pogodbo, v pogodbi pa sta celo navedli, da so izvajalci 
izbrani v skladu z Zakonom o javnih naročilih.896 
Sodbi Višjega sodišča v Ljubljani je sledilo pristojno sodišče prve stopnje, ki je pred tem 
prekinilo ostale identične postopke Občine Sežane do pravnomočne odločitve o prvi 
zadevi.
897
 Tako je Okrajno sodišče v Ljubljani temu ustrezne sodbe izdalo glede preostalih 
šestih tožb Občine Sežane v skupni vrednosti 403.480,31 EUR uveljavljenega finančnega 
popravka v postopku izhajajočem iz predloga za izvršbo na podlagi verodostojne listine, zoper 
katere je država nato vložila pritožbe. O pritožbah je odločilo Višje sodišče v Ljubljani v 
popolnoma drugačni sestavi senata treh sodnic kot v prvi zadevi s šestimi sodbami898 z dne 3. 
junija 2015. 
Višje sodišče v Ljubljani je v teh sodbah zavrnilo stališče sodišča prve stopnje (in s tem 
odstopilo od sodbe v prvi zadevi op. št. I Cpg 1215/2014), da država kot tožena stranka ni 
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dokazala, da je šlo za bistveno spremembo pogojev javnega naročila, ki zahteva izvedbo 
novega javnega naročila pod spremenjenimi pogoji. Višje sodišče je ugotovilo, da je takšno 
stališče nepravilno in v nasprotju s spisovno dokumentacijo, kakor tudi z objektivnim in 
neprerekanim dejstvom, da je Občina Sežana izvedla nov, a neustrezen postopek javnega 
naročanja.899 
Glede izvedbe javnega naročila je Višje sodišče v Ljubljani poudarilo, da je uporaba 
postopka s pogajanji brez predhodne objave izjema (in ne pravilo) in jo je treba kot takšno 
restriktivno razlagati, zanjo pa morajo biti izpolnjeni zakonski pogoji, ki jih mora utemeljiti in 
dokazati naročnik, tj. Občina Sežana (in ne država, kot je to materialnopravno zmotno 
zaključilo sodišče prve stopnje). Pri tem je Višje sodišče v Ljubljani spomnilo, da takšno 
stališče izhaja tudi iz sodne prakse Sodišča EU, na primer v zadevah C-385/02, Komisija proti 
Italiji in C-394/02, Komisija proti Grčiji, v katerih je Sodišče EU poudarilo, da je treba 
določbe direktive o uporabi postopka s pogajanji brez predhodne objave, kot izjeme od pravil 
v zvezi s postopki oddaje javnih naročil, razlagati strogo, dokazno breme pa nosi stranka, ki 
se na izjeme sklicuje.
900
 
Višje sodišče v Ljubljani je zavrnilo tudi stališče, da zamenjava pogodbenih strank ne 
pomeni bistvene spremembe pogojev javnega naročila, ker takšne zamenjave tudi ZJN-2 
izrecno ne prepoveduje. Zgolj zato, ker neko ravnanje v ZJN-2 ni pokrito s pravno normo, še 
ne pomeni, da je tudi dopustno. Prav nasprotno: nedorečenost oziroma praznino je potrebno 
razlagati v luči temeljnih načel javnega naročanja (v konkretnem primeru zlasti načela 
transparentnosti in načela enakega obravnavanja ponudnikov), obstoječe sodne prakse –  npr. 
sodba C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur (na katero se je sklicevalo tudi sodišče prve 
stopnje, razlagalo pa jo je napačno) ter relevantnih predpisov EU (predlog Direktive 
Evropskega parlamenta in Sveta o javnih naročilih z dne 20. 12. 2011 in Direktivo 
2014/24/EU Evropskega parlamenta in Sveta). Prav njihova vsebina pa jasno pove, da 
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sprememba pogodbenih strank (razen v izjemnih primerih, katerih pa tožeča stranka ni 
zatrjevala, še manj dokazala) pomeni bistveno spremembo javnega naročila in s tem potrebo 
po izvedbi novega (pravilnega) postopka javnega naročila. Dejanje Občine Sežana je bilo tako 
tudi upoštevaje doktrino neposrednega učinka oziroma skladne interpretacije, po kateri je 
treba nacionalno zakonodajo implementirati, interpretirati in uporabljati na način, ki je 
skladen s pravom EU, nedopustno.
901
 
Navedena kršitev pravil javnega naročanja ustreza kršitvi opredeljeni pod številko 22 
smernic Komisije za določitev finančnih popravkov, tako da državi ni bilo potrebno zatrjevati 
(kot je to zmotno zaključilo sodišče prve stopnje), da je ugotovljena kršitev pravil javnega 
naročanja vplivala oziroma bi lahko škodljivo vplivala na porabo proračunskih sredstev. Po 
prepričanju pritožbenega sodišča namreč obstoj katere izmed kršitev, ki so v tabeli v prilogi 
smernic Komisije posebej opredeljene, že same po sebi implicirajo možnost škodljivega 
vpliva na proračunska sredstva. Tako je za utemeljenost ugovora proti plačilu vtoževanega 
zneska kot vračila po mnenju Občine Sežana neutemeljenega finančnega popravka zadoščalo 
že zatrjevanje države kot tožene stranke, da je finančno korekcijo izvedla na podlagi 
ugotovljene nepravilnosti opredeljene pod številko 22 smernic Komisije. Poleg tega Občina 
Sežana višini izvedene finančne korekcije niti ni substancirano ugovarjala, saj npr. ni 
zatrjevala, da ugotovljeni dejanski stan ne ustreza kršitvi, kot jo predvideva številka 22 
smernic Komisije, oziroma da odstotek finančne korekcije ni bil ustrezen.902 
Stališče senata Višjega sodišča v Ljubljani izraženo v teh šestih sodbah je nato v bistvenem 
potrdila tudi sodnica posameznica Višjega sodišče v Ljubljani, ki je odločala v podobni tožbi 
Občine Sežane v sporu majhne vrednosti zaradi izpodbijanja uveljavljenega finančnega 
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popravka Ministrstva za visoko šolstvo, znanost in tehnologije v višini 3.331,23 EUR glede 
zahtevka za izplačilo sredstev številka 9.903 
Občina Sežana je nato zoper navedenih šest sodb senata Višjega sodišča v Ljubljani vložila 
revizijo zaradi odstopanja od predhodne sodne prakse, ki izhaja iz sodb Višjega sodišča v 
Ljubljani z dne 23. oktobra 2013 v zadevi op. št. I Cpg 1215/2013 in z dne 8. junija 2011 v 
zadevi op. št. I Cpg 1486/2010, pri čemer je Vrhovno sodišče dopustilo revizijo glede dveh 
vprašanj, in sicer prvič, ali lahko država kot pogodbena stranka uveljavi t. i. finančne 
popravke potem, ko je v času po izbiri izvajalca s strani Občine Sežana kot tožeče stranke 
izdala sklep o izbiri, na podlagi katerega je bila z občino sklenjena pogodba o sofinanciranju; 
in drugič, ali je pravilno stališče sodišča druge stopnje, da državi ni bilo treba zatrjevati, da je 
ugotovljena kršitev pravil javnega naročanja vplivala oziroma bi lahko škodljivo vplivala na 
porabo proračunskih sredstev.904 
O reviziji je Vrhovno sodišče odločilo 18. aprila 2017905 tako, da je podalo pritrdilen 
odgovor na prvo dopuščeno vprašanje, ali lahko Republika Slovenija kot pogodbena stranka 
uveljavi t. i. finančne popravke potem, ko je v času po izbiri izvajalca s strani tožeče stranke 
izdala sklep o izbiri, na podlagi katerega je bila s tožečo stranko sklenjena pogodba o 
sofinanciranju. Poleg tega je razsodilo, da je bila toženka (država) dolžna, ob siceršnjem 
sklicevanju na ugotovljene nepravilnosti v postopku javnega naročanja, možnost škodljivega 
vpliva oziroma škodljiv vpliv na porabo proračunskih sredstev zatrjevati (in dokazati) le, če bi 
tožnica obstoju oziroma možnosti obstoja finančnih posledic na proračunska sredstva 
konkretizirano ugovarjala. Ker pa tega v obravnavanem primeru tožnica ni storila, gre dejstvo 
škodljivega vpliva na proračunska sredstva skladno z drugim odstavkom 214. člena ZPP šteti 
za priznano. 
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Slovenija je zoper Občino Sežana vložila tudi tožbo na vračilo 3.341.633,89 EUR, kar 
ustreza finančnemu popravku na podlagi ugotovljenih nepravilnosti pri vseh ostalih še 
nepopravljenih zahtevkih za izplačilo Občine Sežana. Okrajno sodišče v Ljubljani je v tej 
zadevi v sodbi naložilo Občini Sežana vračilo sredstev le za del, ki ustreza prispevku 
Slovenije v okviru ESRR (15 %), medtem ko je zavrnilo zahtevek za vračilo dela, ki ustreza 
prispevku EU (85 %). Na navedeno sodbo sta se pritožili tako Občina Sežana kot država, o 
pritožbi pa še ni odločeno.906 
S tem saga GOŠO907 morda še ni v celoti zaključena, saj so se sofinancirani projekti GOŠO 
izvajali v okviru javno-zasebnega partnerstva, v katerem je izbrani ponudnik po izvedbi 
javnega naročila gradnje, zgrajeno omrežje s koncesijsko pogodbo prevzel v upravljanje in 
vzdrževanje za obdobje 20 do 30 let. V primeru, da je prišlo do hujših kršitev pravil javnega 
naročanja kot izhaja iz združenih zadev C-20/01 in C-28/01, Komisija proti Nemčiji, oziroma 
če niso izpolnjeni pogoji iz zadeve C-19/13, Fastweb (ustrezena objava sklepa o izbiri, ki 
zagotavlja vsaj določeno stopnjo transparentnosti postopka javnega naročanja, in sklenitev 
pogodbe z izbranim ponudnikom po izteku predpisanega obdobja mirovanja po objavi sklepa 
o izbiri), nad občinami še vedno visi Demoklejev meč pravnih in finančnih posledic, do 
katerih bi lahko prišlo v primeru, da bi Komisija zaradi kršitev pravil EU o javnem naročanju 
zahtevala razveljavitev kakšne konkretne koncesijske pogodbe. 
Podrobna analiza predstavljenih primerov Občine Komenda in GOŠO služi namenu 
prikaza nujnosti nadgradnje upravnoorganizacijske strukture izvajanja skladov EU v okviru 
deljenega upravljanja na ravni držav članic, ko se izvajanje projektov oziroma naložb skladov 
podvrženo pravilom EU s področja javnega naročanja. Oba primera dokazujeta, da v Sloveniji 
očitno splošna predhodna pogojenost številka 4 Javna naročila, ki izrecno predvideva obstoj 
ureditve za učinkovito uporabo zakonodaje EU o javnem naročanju na področju skladov ESI, 
(še) ni bila izpolnjena. Posledično v obeh primerih sredstva EU niso bila porabljena pravilno 
in zakonito, kar je pripeljalo do nepotrebnih dolgotrajnih upravnih in sodnih postopkov na 
nacionalni ravni kot tudi do neljubega postopka finančne korekcije na ravni EU. Izvirni greh 
vseh težav, ki mečejo tudi slabo luč na sklade EU v javnosti, je nezadostno poznavanje pravil 
                                                          
906
 Občina Sežana, Predlog Sklepa o sprejemu odločitve glede podpisa Sporazuma o prenehanju obveznosti in 
prevzemu dolga družbe FMC, dokument št. 381-7/2008 z dne 20. 11. 2017, str. 2. 
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 Iz javno dostopnih podatkov je razvidno, da je bila tudi v okviru prvega javnega razpisa za GOŠO ugotovljena 
nepravilnost v postopku javnega naročanja v primeru konzorcija občin pod vodstvom Občine Ormož (Ormož, 
Sveti Tomaž in Središče ob Dravi), kjer je država nato neuspešno terjala finančni popravek v višini 25 % 
izplačanih sredstev v okviru sklada ESRR. Nepravilnost se je nanašala na kršitev pravil EU glede obveznosti 
objave javnega naročila, ki dosega prag po pravu EU za objavo v Uradnem listu EU. Iz javno dostopnih podatkov 
tudi ni razvidno, ali je bila opravljena ustrezna preveritev zakonitosti in pravilnosti (legality and regularity) 
postopkov porabe sredstev EU v vseh odobrenih vlogah po javnih razpisih za GOŠO in GOŠO 2. 
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in zlasti prakse EU tako s področja javnega naročanja kot tudi finančnih korekcij zaradi 
kršitev pravil javnega naročanja v teoriji in praksi na nacionalni ravni. Pri tem je še zlasti 
zaskrbljujoče, da niti Vrhovno sodišče, zoper odločitev katerega po nacionalnem pravu ni 
pravnega sredstva (tretji odstavek 267. člena PDEU), postopka odločanja ni prekinilo in 
postavilo predhodnega vprašanja o razlagi prava EU Sodišču EU. Ravno tako se niti v svoji 
končni obrazložitvi, ki je vsaj v zadnjem primeru sodb iz leta 2017 v postopku revizij sicer po 
mojem mnenju pravilna, ni neposredno sklicevalo na zgoraj predstavljene pravno relevantne 
primere sodb Sodišča EU. 
Če bi na ravni držav obstajal poseben specializiran nadnacionalni urad EU za izvajanje ali 
vsaj spremljanje postopkov javnega naročanja, bi se po mojem mnenju primerom kot sta 
predstavljena primera Občine Komenda in GOŠO dalo v veliki meri izogniti. Strošek 
delovanja takšnega urada bi nedvomno odtehtalo pravilno in zakonito izvajanje skladov EU. 
Urad bi zlasti tudi lahko dvignil ugled in pomen (skladov) EU v javnosti ter pripomogel k 
hitrejši in bolj skladni implementaciji zakonodaje EU s področja javnega naročanja na 
splošno. 
4.3.8. Sklep 
Na podlagi podrobne preučitve izpostavljene problematike kompleksnosti pravil javnega 
naročanja (izven dosega direktiv EU o javnem naročanju) in pravil o finančnih popravkih 
zaradi nepravilnosti pri porabi sredstev skladov ESI in EKJS na področju javnega naročanja 
lahko ugotovim, da finančne korekcije v praksi služijo bolj kaznovanju držav članic kot  
doseganju cilja zaščite finančnih interesov EU. Ocenjujem, da takšna ureditev bistveno ne 
prispeva k zmanjševanju stopnje napak in primerov goljufij na področju pravilne uporabe 
prava EU s področja javnega naročanja pri izvajanju dejavnosti, projektov oziroma naložb v 
okviru deljenega upravljanja s sredstvi EU. Komisija bi morala v okviru načela lojalnega 
sodelovanja najprej povečati napore pri pomoči državam članicam, da izvajajo in uporabljajo 
zakonodajo na pravilen način. Pri tem 197. člen Pogodbe o delovanju EU izrecno določa, da 
lahko EU podpira prizadevanja držav članic za izboljšanje zmogljivosti njihovih uprav za 
izvajanje prava EU. Ta dejavnost lahko vključuje olajševanje izmenjave informacij in javnih 
uslužbencev, kakor tudi podporo izobraževalnih programov. 
 Ob tem je način uporabe finančnih popravkov z vidika načel zakonitosti, pravne 
predvidljivosti in transparentnosti v programskem obdobju 2014–2020 bistveno bolje urejen 
kot v predhodnih obdobjih, saj je ustrezne smernice Komisija sprejela s sklepom po 
opravljenem komitološkem postopku ter jih tudi javno objavila na svetovnem spletu. V tem 
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delu lahko tako zavrnem tezo 2 in ugotovim bistveno izboljšanje v primerjavi s prejšnjimi 
programskimi obdobji, ko je Komisija finančne korekcije izvajala na podlagi smernic, ki so 
bile javnosti bistveno težje dostopne in so bile predvsem namenjene notranjemu poenotenju 
prakse služb Komisije. 
Kljub temu, da Smernice COCOF 2013 predstavljajo bistveno izboljšanje stanja na 
področju pravne predvidljivosti, enakopravnosti držav članic in preglednosti v primerjavi s 
prejšnjimi programskimi obdobji, je treba ugotoviti, da navedeno še vedno težko zadosti 
standardu zakonitosti in pravne predvidljivosti, zlasti ko se na smernice sklicujejo tudi države 
članice v razmerju do posameznih upravičencev. Uporabo vsaj tako strogih finančnih 
popravkov, kot so določeni v smernicah, na nacionalni ravni sicer izrecno priporoča Komisija, 
vendar lahko navedeno pripelje do neenakopravne obravnave posameznih upravičencev iz 
različnih držav članic, saj lahko država članica sprejme na nacionalni ravni tudi strožja pravila 
za uporabo finančnih popravkov, kot so določena za kršitve s strani držav članic na ravni EU. 
Ravno tako bi morala biti tako pomembna pravila, ki lahko grobo posegajo v pravni položaj 
fizičnih in pravnih oseb, z vidika pravne predvidljivosti in pravne varnosti podrobneje urejena 
bodisi v zakonodajnem (na primer posebni uredbi ali prilogi k uredbi za sklade EU) ali 
nezakonodajnem aktu EU (delegirani ali izvedbeni uredbi). 
Kljub zaznanemu izboljšanju stanja so države članice v postopku sodne kontrole odločitev 
Komisije o uporabi finančnih popravkov še vedno v bistveno šibkejšem položaju, saj je 
praviloma zelo težko dokazati in izkazati natančen znesek dejansko nastale škode za proračun 
EU, tako da prihaja do (pre)pogostih določitev pavšalnih finančnih popravkov, ki so sicer 
smiselni predvsem v primeru najhujših kršitev pravil. 
Z doslednejšim uveljavljanjem načela lojalnega sodelovanja med institucijami EU in 
državami članicami v okviru okrepljenega upravnega sodelovanja ter bolj striktnim 
preventivnim ex ante preverjanjem pogojenosti javnega naročanja pri deljenem upravljanju s 
sredstvi EU, bi se dosegla nižja stopnja napake pri porabi sredstev in posledično manjša 
potreba po uporabi finančnih popravkov s strani Komisije na tem področju. Splošna 
predhodna pogojenost številka 4 Javna naročila namreč izrecno predvideva obstoj ureditve za 
učinkovito uporabo zakonodaje EU o javnem naročanju na področju skladov ESI. Navedeno 
predpostavlja ureditev za učinkovito uporabo zakonodaje EU o javnem naročanju, ki je 
podprta z ustreznimi mehanizmi, ureditev, ki zagotavlja pregledne postopke oddaje javnih 
naročil, ureditev za usposabljanje in informiranje osebja, vključenega v izvajanje skladov ESI, 
ter ureditev za zagotovitev administrativne usposobljenosti za izvajanje in uporabo pravil EU 
o javnem naročanju. 
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Z okrepljenim upravnim sodelovanjem in izmenjavo strokovnjakov med državami 
članicami in Komisijo v obe smeri bi se lahko doseglo boljše rezultate dobrega finančnega 
poslovodenja in nižjo stopnjo nepravilnosti, ki imajo za posledico finančne korekcije. V 
primeru doslednega izvajanja pravil s področja javnega naročanja, ki je vključeno tako v 
predhodno splošno negativno pogojenost kot tudi v pogojenost spoštovanja nacionalnega 
prava in prava EU, bi se lahko preprečile številne nepotrebne napake, ki so primarno 
posledica slabega poznavanja ali zmotne razlage pravil EU in sodne prakse Sodišča EU.  
Krepitev pogojenosti v primeru deljenega upravljanja skladov EU bi tako lahko bila tudi 
nadaljnja stopnja v razvoju EU k vzpostavitvi vmesne ravni EU uradništva, ki bi se počasi 
zlilo z (bruseljskim) uradniškim aparatom. Deljeno upravljanje in sredstva skladov EU bi pri 
tem lahko opravila vlogo talilnega kotla preko načela dobrega finančnega poslovodenja k 
vzpostavitvi močnejše (kon)federalne EU. 
Osnovni cilj EU bi moral biti pomoč državam članicam pri uveljavljanju prava EU in ne 
uporaba finančnih popravkov. Izpostavljanje učinkovitosti in uspešnosti revizij služb 
Komisije in majhne verjetnost odprave sklepov o finančnih popravkih s strani Sodišča EU je 
treba nadomestiti z večjim prispevkom Komisije pri preprečevanju in previdnostnemu 
ukrepanju v obliki poenotenja upravnih in sodnih praks ter širjenja in izmenjave znanj in 
dobrih praks, čemur lahko dodatno pripomore tudi izpostavljena izmenjava strokovnjakov na 
podlagi začasnih napotitev Komisije v države članice in iz držav članic v ustrezne generalne 
direktorate Komisije. Dobro finančno poslovodenje lahko tako postane trojanski konj za 
prenos konceptov treh E-jev, transparentnosti, principov zaščite finančnih interesov, 
sorazmernosti upravnih bremen in poenostavitve pravil in postopkov v nacionalne pravne rede 
tudi za celotne nacionalne proračune in ne samo na področju skladov ESI in EKJS.  
 
Pri tem bi se lahko zakonodajalca EU pri prihodnji ureditvi področja javnega naročanja 
(pri porabi sredstev skladov EU v okviru deljenega upravljanja) zgledovala tudi po ureditvi, ki 
jo je na ravni EU na področju varstva konkurence uvedla Uredba Sveta (ES) št. 1/2003 z dne 
16. decembra 2002 o izvajanju pravil konkurence iz členov 81 in 82 Pogodbe. Podobno kot to 
namreč velja za pravila varstva konkurence, tako tudi za pravila javnega naročanja velja, da 
jih je treba uporabljati učinkovito in enotno, kar velja toliko bolj na področju deljenega 
upravljanja skladov EU. Ravno tako preučevani primeri kršitev pravil javnega naročanja v 
primeru deljenega upravljanja in zlasti pomanjkljivosti ureditve na nacionalni ravni 
opravičujejo večje pristojnosti Komisije, ki bi morala imeti večje možnosti za neposredno 
preprečevanje in sankcioniranje kršitev javnih naročnikov. Navedeno bi moralo biti dodano k 
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pristojnostim in odgovornostim držav članic, kar tudi dejansko pomeni, da bi na tem področju 
deljeno upravljanje s sredstvi proračuna EU vsebovalo elemente neposrednega upravljanja 
(mešan sistem neposrednega in deljenega upravljanja) – države članice bi še vedno ohranile 
skoraj vse pristojnosti in odgovornosti trenutnega sistema deljenega upravljanja, Komisija pa 
bi v okviru mešanega sistema v najbolj utemeljenih in predhodno predpisanih primerih lahko 
izvajala podobne pristojnosti kot v sistemu neposrednega upravljanja s sredstvi EU. Komisija 
in nacionalni organi pristojni za javno naročanje bi morali skupaj oblikovati omrežje javnih 
organov, ki ob tesnem medsebojnem sodelovanju uporabljajo pravila javnega naročanja. Za ta 
namen bi bilo treba vzpostaviti tudi postopke za informiranje in posvetovanje. 
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5. Sklepne misli 
 
i. Načelo dobrega finančnega poslovodenja je na normativni ravni stalnica upravljanja 
proračuna EU. Kljub odsotnosti podrobne opredelitve dobrega finančnega poslovodenja kot 
splošnega pravnega načela je bila že v PEGS izražena zahteva po dobrem finančnem 
poslovodenju in upravljanju s sredstvi proračuna EGS, ki je presegala zgolj zahtevo po 
zakonitosti in pravilnosti prihodkov in odhodkov. Iz takšne pomensko povsem odprte zahteve 
po dobrem finančnem poslovodenju se je nato razvilo samo načelo oziroma tri zahteve, ki 
vsebinsko opredeljujejo enotno načelo dobrega finančnega poslovodenja.  
Pri tem je bilo načelo dobrega finančnega poslovodenja na normativni ravni na začetku 
pomensko popolnoma odprto in niti ni vsebovalo zahteve gospodarnosti (ekonomičnosti), ki 
je bila celo samostojno načelo izven načela dobrega finančnega poslovodenja. Osnovna 
pozornost upravljanja splošnega proračuna EGS se je osredotočala na zakonitost in pravilnost 
porabe sredstev EU ter posledično na ukrepe boja proti nepravilnostim in goljufijam. Tudi 
samo načelo na začetku ni bilo nič več kot zahteva. Šele z reformo med leti 1991 in 2002 je 
postopoma dobro finančno poslovodenje dobilo normativno in vsebinsko konkretizacijo, iz 
katere izhaja, da se proračunska sredstva EU porabljajo gospodarno, učinkovito in uspešno.  
Pri tem je treba izpostaviti tudi terminološko nedoslednost tako v zakonodaji kot literaturi, 
ki mestoma navaja zahtevo dobrega finančnega poslovodenja ali eno(tno) načelo dobrega 
finančnega poslovodenja, mestoma pa govori o treh načelih dobrega finančnega poslovodenja, 
kar bi bilo primerno poenotiti v smeri opredelitve zahteve po dobrem finančnem poslovodenju 
s proračunskimi sredstvi v enotno načelo dobrega finančnega poslovodenja, ki ga vsebinsko 
opredeljujejo zahteve gospodarnosti (ekonomičnosti), učinkovitosti in uspešnosti, ki bi jih 
bilo treba tudi dopolniti z zahtevami uporabnikom prijaznih postopkov, zaščite finančnih 
interesov EU in sorazmernosti upravnih bremen.  
 
ii. Dobro finančno poslovodenje kot splošno načelo prava EU je tako lahko v pomoč teoriji 
in praksi kot vrednostno merilo, ki usmerja vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, njihovo 
razumevanje in način uporabe. Vsebuje zahtevo gospodarnosti, iz katere izhaja, da morajo biti 
sredstva, ki se uporabljajo za izvajanje dejavnosti, na voljo pravočasno, v primerni količini in 
primerni kakovosti ter za najprimernejšo ceno. Zahteva učinkovitosti se nanaša na najboljše 
razmerje med uporabljenimi sredstvi in doseženimi rezultati. Zahteva uspešnosti se nanaša na 
doseganje specifičnih ciljev in rezultatov, za katere so bila sredstva namenjena. Zahteva 
uporabnikom prijaznih postopkov se nanaša na enostavne in razumljive predpise in postopke. 
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Zahteva zaščite finančnih interesov predpostavlja ustrezne ukrepe, ki so namenjeni boju proti 
nepravilnostim in goljufijam. Zahteva sorazmernosti upravnih stroškov se nanaša na 
vzpostavitev in upravljanje integriranega sistema nadzora in predpostavlja, da morajo biti 
stroški takšnega sistema sorazmerni s koristmi, ki jih prinaša nadzor. 
Iz samega načela dobrega finančnega poslovodenja logično izhaja, da v doseg načela sodi 
le tisto upravljanje s sredstvi, ki je zakonito in pravilno. Zahteva zakonitosti in pravilnosti je 
osnovna in nujna komponenta načela dobrega finančnega poslovodenja, ki sicer v zakonodaji 
ni izrecno vključena v koncept dobrega finančnega poslovodenja, izhaja pa logično iz same 
narave pojma dobrega finančnega poslovodenja in je sestavni del zahteve zaščite finančnih 
interesov EU, ki je v okviru načela dobrega finančnega poslovodenja izrecno navedena v 
Medinstitucionalnem sporazumu med Evropskim Parlamentom, Svetom in Komisijo o 
proračunski disciplini in dobrem finančnem poslovodenju z dne 17. 5. 2006. 
 
iii. V zvezi z dosegom načela dobrega finančnega poslovodenja v okviru deljenega 
upravljanja sredstev EU je pomembno izpostaviti tudi meje, ki jih pri doseganju ciljev EU 
postavljata načeli subsidiarnosti in sorazmernosti. Iz navedenih dveh načel bi lahko v luči 
spoštovanja načela dobrega finančnega poslovodenja izhajala tudi zahteva, da morajo sredstva 
skladov ESI in EKJS nujno dosegati cilje, ki presegajo cilje, ki jih lahko zadovoljivo dosežejo 
posamezne države članice same, torej cilje doseganja EU dodane vrednosti. Vsakršno 
poseganje na področja, kjer EU ne poseduje izključne pristojnosti, bi moralo spoštovati tako 
institucionalno kot tudi formalno in vsebinsko omejitev dosega pristojnosti EU.  
Vendar je treba pri tem poudariti, da imata zakonodajalca EU široko diskrecijo pravico, da 
v okviru politične odgovornosti določita ukrepe, ki jih je treba ali jih je dopustno 
(so)financirati iz skladov ESI in EKJS, in s tem na politični ravni opredelita EU dodano 
vrednost. Navedena diskrecijska pravica je sicer omejena z možnostjo, ki jo imajo ob 
predpisani večini nacionalni parlamenti v okviru Protokola (št. 2) o uporabi načel 
subsidiarnosti in sorazmernosti, in z možnostjo omejene sodne presoje Sodišča EU. 
Načelo dobrega finančnega poslovodenja je bilo vneseno v Rimsko pogodbo leta 1957 
predvsem zaradi skrbi ustanovitvenih držav članic, da se sredstva splošnega proračuna 
porabijo na najboljši možni način, podobno kot to velja za rabo sredstev v gospodarstvu. 
Izhajajoč iz nemškega koncepta gospodarnosti v izrazu »Wirtschaftlichkeit«, katerega pomen 
presega zgolj gospodarnost o osnovnem pomenu besede, je v ostale jezikovne različice 
primarnega in sekundarnega prava EU prešlo kot povsem samostojno in pravu EU lastno 
načelo dobrega finančnega poslovodenja, kljub temu da že iz ostalih klasičnih proračunskih 
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načel izhaja težnja po nadzoru ne samo nad zakonitostjo in pravilnostjo finančnih transakcij, 
pač pa tudi nad najboljšo možno (po)rabo javnih sredstev, kot se v zasebnem sektorju 
pričakuje od dobrega gospodarja908 oziroma gospodarstvenika. 
Ideja dobrega finančnega poslovodenja je nato podobno kot v nacionalnih pravnih sistemih 
sledila enaki logiki skrbnosti in ob istih zunanjih spodbudah, ki so bile zlasti močne v času 
finančnih, gospodarskih ali političnih kriz. Tako sta se vloga in pomen načela dobrega 
finančnega poslovodenja dodatno okrepila tudi v času zadnje finančne krize, ki ji je nato 
sledila še gospodarska kriza z dodatnimi zahtevami po znižanju prihodkov in odhodkov 
splošnega proračuna EU in bolj k rezultatom usmerjeni (po)rabi omejenih sredstev. Povsem 
jasno je, da si niti EU administracija niti države članice pri koriščenju sredstev skladov EU v 
okviru deljenega upravljanja ne morejo privoščiti kakršnihkoli izgub sredstev in 
neracionalnega trošenja.  
Čeprav je načelo dobrega finančnega poslovodenja glede na naravo pravnih načel (le) 
vrednostno merilo, ki vsebinsko usmerja opredeljevanje zapisanih pravnih pravil, njihovo 
razumevanje in način uporabe, se je tudi skozi prakso Sodišča EU z namenom zaščite 
finančnih interesov EU razvilo v zavezujoč standard, ki kaže neposredne učinke v razmerju 
do vseh treh glavnih deležnikov deljenega upravljanja sredstev EU – Komisije, držav članic in 
upravičencev.  
Ob pregledu izvora, vsebine in razvoja načela dobrega finančnega poslovodenja v 
zakonodaji in sodni praksi EU je v nalogi ugotovljeno, da je načelo dobrega finančnega 
poslovodenja ustrezno normativno opredeljeno in pomensko dovolj odprto, da omogoča 
upravni in sodni praksi, da sektorske določbe v okviru deljenega upravljanja sredstev EU v 
primeru nejasnosti in pravnih praznin razlaga v smeri doseganja najboljše dodane vrednosti 
sredstev EU. Pri tem bi bilo de lege ferenda primerno, da se kljub temu v zakonodaji, ki se 
nanaša na splošni proračun in EU sklade, načelu dobrega finančnega poslovodenja izrecno 
pridružijo kriteriji zaščite finančnih interesov, sorazmernosti upravnih stroškov in uporabniku 
prijaznih postopkov. 
 
iv. V nalogi je predstavljen sistem deljenega upravljanja umeščen v širši kontekst modela 
večnivojskega upravljanja EU. Nato je na temelju Blom-Hansenove909 aplikacije agentske 
                                                          
908
 Član Evropskega računskega sodišča med leti 1989 in 1995, Daniel Strasser, je tako razumel načelo dobrega 
finančnega poslovodenja preprosto kot prenos standarda dobrega gospodarja (gestion en bon père de famille) 
iz civilnega prava v finančno pravo (Strasser Daniel, Les dispositions financières du traite de Maastricht, Revue 
Française de Finances Publiques, 1994, št. 45, str. 203).  
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teorije na razmerja strukturne politike EU nakazana nujnost okrepitve simbiotskega odnosa 
med Komisijo in državami članicami, ki lahko privede do optimalne EU dodane vrednosti 
sredstev skladov ESI in EKSJ v okviru deljenega upravljanja, s čimer utemeljujem simbiotski 
model optimalne EU dodane vrednosti (symbiotic model of optimal EU value for money). Pri 
tem je z vidika legitimnosti politik EU poudarjen tudi pomen in doseg načela partnerstva in 
koncept pogojenosti, pri katerih se odpirajo številna vprašanja zlasti glede EU dodane 
vrednosti in doprinosa k bolj gospodarnemu, učinkovitemu in uspešnemu upravljanju in 
izvrševanju zadevnih skladov EU.  
Vključitev širokega spektra pogojenosti v izvajanje skladov ESI in EKJS sicer odpira 
števila ustavnopravna vprašanja z vidika deljenih in prenesenih pristojnosti, delovanja ultra 
vires, pravne podlage, načela enakosti držav članic, demokratičnih načel odgovornosti, 
legitimnosti in transparentnosti posredovanj EU, pravnih sredstev, uporabe Listine EU o 
temeljnih pravicah in podobno.910 Vendar je mogoče ob navedenih pomislekih v okviru 
omejitev načela subsidiarnosti opravičiti pozitiven doprinos in pomen pogojenosti tudi v 
primerih, ko se na prvi pogled zdi, da sredstva skladov ESI in EKJS ne dosegajo neke vidne 
EU dodane vrednosti. V takih  primerih sredstva EU še vedno prinesejo določene posredne 
pozitivne učinke na različnih področjih skupnih politik in ciljev EU, kar samo po sebi pomeni 
krepitev EU in s tem dodano vrednost, ki presega dodano vrednost, ki bi jo bilo možno doseči 
z istimi sredstvi na nacionalni ravni. 
Sredstva skladov ESI in EKJS so lahko vzvod strukturnih sprememb v državah članicah. 
Takšen vzvod označuje simbiotski odnos (simbiotic relationship) med EU in državami 
članicami. Ekonomske in neposredne cilje sredstev skladov bi se dalo doseči tudi izključno 
preko (spodbujanja) green-field investicij, kar bi lahko bilo bolj učinkovito z vidika 
administrativnih in finančnih bremen upravljanja in nadzora pri doseganju ciljev. Vendar je 
ravno tako pomemben tudi posredni učinek – vpliv na vzpostavitev in razvoj upravljavskih in 
nadzornih struktur in učinkovitejše upravljanje z administrativnimi resursi v državah članicah, 
doseganje enotnih standardov in širjenje dobrih praks. Že navedeno samo po sebi lahko z 
vidika spoštovanja načela dobrega finančnega poslovodenja pravno opravičuje poseganje EU 
na področja, ki jih opredeljuje načelo subsidiarnosti in deljene pristojnosti. Sredstva skladov 
ESI in EKJS krepijo cilje in politike EU ter pomagajo k dodatni evropeizaciji držav članic. 
Pogojenost tako lahko služi tudi obrambi upravičenosti intervencij skladov pred napadi načela 
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subsidiarnosti in s svojimi zahtevami omogoča dodatni doprinos dobremu finančnemu 
poslovodenju. 
V primeru deljenega upravljanja skladov ESI in EKJS se pomoč EU državam članicam pri 
doseganju dobrega finančnega poslovodenja kaže tudi preko ukrepa tehnična pomoč,911 v 
okviru katerega se pod omejujočimi pogoji neposredno financirajo konkretno opredeljeni 
ukrepi za krepitev zmogljivosti nacionalnih organov pristojnih za upravljanje s skladi. Ravno 
tako so krepitvi zmogljivosti držav članic za doseganje ciljev skladov in čim večje dodane 
vrednosti EU namenjene številne v nalogi podrobneje opisane pogojenosti.  
Oba načina, ki pomagata državam članicam pri povečanju gospodarnosti, učinkovitosti in 
uspešnosti skladov ESI in EKJS, dodatno krepita pomen pozitivnih stranskih učinkov 
skladov, ki se lahko prostovoljno skozi proces socializacije prelijejo s področja deljenega 
upravljanja s sredstvi EU na celotno upravljanje z nacionalnimi proračuni oziroma na vse 
politike držav članic. V procesu socializacije pomembno vlogo igra tudi izmenjava 
nacionalnih strokovnjakov, ki določeno krajše časovno obdobje (praviloma eno ali dve leti) 
sodelujejo pri vsakodnevnem delu služb Komisije kot napoteni uradniki iz posameznih 
državnih organov. Izmenjava strokovnjakov bi se lahko izvajala tudi v obratni smeri, tako da 
bi bili tudi uradniki služb Komisije ob upoštevanju suverenih pravic držav članic napoteni na 
delo v organe držav članic ali v kasnejši fazi v izpostave/pisarne služb Komisije v državah 
članicah, kjer bi lahko dodatno pripomogli pri izmenjavi znanj, izkušenj in dobrih praks.  
Navedeno bi bilo zlasti nujno na področjih, kjer se v praksi (po)kažejo težave pri izvajanju 
in uveljavljanju prava EU.912 Tipična primera sta boj proti goljufijam in zlasti izvajanje pravil 
javnega naročanja, kjer bi se lahko z okrepljenim sodelovanjem in izmenjavo strokovnjakov 
med državami članicami in Komisijo v obe smeri doseglo boljše rezultate dobrega finančnega 
poslovodenja in manj ugotovljenih kršitev, ki imajo za posledico finančne korekcije. V 
primeru spoštovanja pravil javnega naročanja, ki je vključeno tako v predhodno splošno 
negativno pogojenost skladov ESI kot tudi v pogojenost spoštovanja nacionalnega prava in 
prava EU, bi se na ta način lahko preprečile številne napake, ki so primarno posledica slabega 
poznavanja pravil EU in sodne prakse Sodišča EU.  
Krepitev pogojenosti v primeru deljenega upravljanja skladov EU bi tako lahko bila tudi 
nadaljnja stopnja v razvoju EU k vzpostavitvi vmesne ravni EU uradništva, ki bi se počasi 
zlilo z (bruseljskim) uradniškim aparatom. Deljeno upravljanje in sredstva skladov EU bi pri 
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tem lahko opravila vlogo talilnega kotla preko načela dobrega finančnega poslovodenja k 
vzpostavitvi močnejše (kon)federalne EU. 
Pri rabi sredstev skladov EU je potreben preskok iz ideje, da je vse, kar je dobro za EU, 
koristno tudi za države članice, na idejo, da je vse, kar koristi in izboljšuje blagostanje držav 
članic, dobro tudi za EU pod pogojem, da sledi osnovnim idejam EU, ki so opredeljene v 
temeljnih pogojenostih. Komisija bi morala skladno z načelom dobrega finančnega 
poslovodenja napore in sredstva, ki se na ravni EU namenjajo študijam in oblikovanjem 
podrobnih ciljev EU za sklade ESI in EKJS, v večji meri namenjati za pomoč in krepitev 
simbiotskega sodelovanja z državami članicami pri izvajanju skladov EU. EU bi morala v 
večji meri prepustiti podrobno oblikovanje ciljev nacionalnim/regionalnim/lokalnim 
oblastem, svoja sredstva pa osredotočiti na spremljanje in pomoč pri pravilnem izvajanju 
prava EU. Ker sankcioniranje ne sme biti osnovni cilj delovanja Komisije, bi morala povečati 
napore v proces učenja in socializacije pravil EU, s čimer bi se v simbiotskem razmerju med 
EU in državami članicami dosegla optimalna EU dodana vrednost oziroma optimalno 
finančno poslovodenje. 
 
v. Osrednji del naloge je posvečen ureditvi boja proti nepravilnostim in goljufijam, pri 
čemer sta posebej izpostavljeni problematiki namernih nepravilnosti in nepravilnosti na 
področju javnega naročanja. Podrobneje je preučena razlika med nepravilnostjo in namerno 
nepravilnostjo oziroma goljufijo ter podana razmejitev med upravnimi kaznimi in kazenskimi 
sankcijami. Pri tem je skozi analizo sodne prakse ESČP in Sodišča EU pokazano, da v pravu 
EU upravne kazni v okviru SKP nimajo kazenskopravne narave, kar pomeni, da za sistem 
upravnih ukrepov ne velja načelo ne bis in idem. Ukrepi so namenjeni izključno varstvu 
finančnih interesov EU, pri čemer lahko države članice sprejmejo dodatne upravne in 
kazenske sankcije. Ob podrobni preučitvi problematike dokazovanja subjektivnega elementa 
namerne nepravilnosti v upravnih in civilnopravnih postopkih pa se z vidika načela dobrega 
finančnega poslovodenja izkaže najbolj primerna in pravno dopustna rešitev, da se z 
nacionalnimi predpisi primeroma določijo merila, ko se dejanja upravičencev štejejo za 
namerna, razen če upravičenec dokaže nasprotno. 
Ukrepi boja proti goljufijam so se v novem programskem obdobju 2014–2020 še okrepili 
tako na normativnih kot izvedbeni ravni. Naloga v središče preučevanja postavlja predvsem 
vidik preprečevanja, odkrivanja in odprave nepravilnosti in goljufij zlasti na ravni 
upravičencev. Sistematičen pristop k preprečevanju, odkrivanju in odpravljanju goljufij in 
nepravilnosti zahteva uporabo številnih metod odkrivanja in preiskovanja suma goljufij in 
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nepravilnosti, ki jih predstavljajo: analiza tveganja, navzkrižna preverjanja (uradne evidence, 
internet), kontrola na kraju samem ter sodelovanje z drugimi organi. Veliko pozornost bi bilo 
treba nameniti tudi preventivi, da se dejanja goljufij preprečijo že v fazi pred odobritvijo 
prošnje za pridobitev sredstev. Pri tem je podan sklep, da je na ravni primarne in sekundarne 
zakonodaje namenjene boju proti nepravilnostim in goljufijam kljub določenim 
pomanjkljivostim in pravnim prazninam, ki jih uspešno zapolnjuje Sodišče EU, ustrezno 
poskrbljeno, da se lahko zagotavlja gospodarno, uspešno in učinkovito rabo sredstev skladov 
ESI in EKJS v okviru deljenega upravljanja. Sodišče EU preko odprtega koncepta upravnih 
sankcij in razlikovanja med popravnimi (reparatory) in kaznovalnimi (punitive) sankcijami 
tudi skrbi, da upoštevajoč temeljna načela prava EU in zlasti načelo sorazmernosti ukrepi boja 
proti nepravilnostim in goljufijam ne presegajo tistega, kar je primerno in potrebno za zaščito 
finančnih interesov EU. Vse upravne sankcije morajo biti predvsem učinkovite, sorazmerne in 
odvračilne.913  
Menim, da je na področju boja proti nepravilnostim in goljufijam v okviru deljenega 
upravljanja s sredstvi skladov ESI in EKJS primerno določiti kaznovalne sankcije (kazni) ne 
le v okviru subjektivne odgovornosti za najhujše kršitve storjene z direktnim naklepom 
(goljufije, poneverbe, umetno ustvarjene pogoje in druge namerne kršitve), ampak tudi za 
taksativno jasno in upravičeno objektivno določene resne kršitve. Z gotovostjo je namreč 
mogoče trditi, da so upoštevajoč trenutno stanje prava EU glede opredelitve namernosti in 
njene razmejitve z malomarnostjo kršitelji pravil med posameznimi državami članicami bili in 
še bodo zelo neenakopravno obravnavani, če se ohrani razlikovanje v sankcioniranju kršitev 
glede na stopnjo subjektivne odgovornosti storilca. Navedeno dodatno potrjujejo v nalogi 
predstavljeni primeri sodnih postopkov zoper sklepe Komisije o finančnih korekcijah glede 
držav članic (Italija, Španija, Portugalska, Poljska in Združeno kraljestvo), ki so v praksi 
uporabljale upravne kazni za namerne kršitve šele na podlagi pravnomočne odločbe 
kazenskega sodišča ali jih sploh niso uporabljale.  
Finančne korekcije v teh primerih služijo bolj kaznovanju držav članic kot pa doseganju 
cilja zaščite finančnih interesov EU. Komisija bi morala predvsem vzpostaviti razumen, 
enostaven in v praksi izvedljiv enoten zakonodajni okvir za vse sklade ESI in EKJS (reforma 
ureditve, ki izhaja iz Uredbe 2988/95/ES) ter pri tem v okviru načela lojalnega sodelovanja 
pomagati državam članicam, da se zakonodaja tudi v praksi izvaja enako v vseh državah 
članicah. 
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vi. Podobne zaključke naloga podaja tudi glede finančnih popravkov ob obravnavi 
problematike javnega naročanja pri izvajanju skladov ESI in EKSJ. Na podlagi podrobne 
preučitve izpostavljene problematike kompleksnosti pravil javnega naročanja (izven dosega 
direktiv EU o javnem naročanju) in pravil o finančnih popravkih zaradi nepravilnosti pri 
porabi sredstev skladov ESI in EKJS na področju javnega naročanja je podan sklep, da 
finančne korekcije služijo bolj kaznovanju držav članic kot  doseganju cilja zaščite finančnih 
interesov EU.  
Pri tem ocenjujem, da ureditev bistveno ne prispeva k zmanjševanju stopnje napak in 
primerov goljufij na področju pravilne uporabe prava EU s področja javnega naročanja pri 
izvajanju dejavnosti, projektov oziroma naložb v okviru deljenega upravljanja s sredstvi EU. 
Komisija bi morala v okviru načela lojalnega sodelovanja najprej povečati napore pri pomoči 
državam članicam, da izvajajo in uporabljajo zakonodajo na pravilen način. Ob tem je način 
uporabe finančnih popravkov z vidika načel zakonitosti, pravne predvidljivosti in 
transparentnosti v programskem obdobju 2014–2020 bistveno bolje urejen kot v predhodnih 
obdobjih, saj je ustrezne smernice Komisija sprejela s sklepom po opravljenem komitološkem 
postopku ter jih tudi javno objavila na svetovnem spletu.  
V tem delu je lahko teza 2 delno zavrnjena, saj je preučevanje razkrilo bistveno izboljšanje 
v primerjavi s prejšnjimi programskimi obdobji, ko je Komisija finančne korekcije izvajala na 
podlagi kriterijev smernic, ki so bile javnosti bistveno težje dostopne in so bile predvsem 
namenjene notranjemu poenotenju prakse služb Komisije. Kljub zaznanemu izboljšanju stanja 
so države članice v postopku sodne kontrole odločitev Komisije o uporabi finančnih 
popravkov še vedno v bistveno šibkejšem položaju, saj je praviloma zelo težko dokazati in 
izkazati natančen znesek dejansko nastale škode za proračun EU, tako da prihaja do 
(pre)pogostih določitev pavšalnih finančnih popravkov, ki so smiselni predvsem v primeru 
najhujših kršitev pravil. 
Z doslednejšim uveljavljanjem načela lojalnega sodelovanja med institucijami EU in 
državami članicami ter bolj striktnim preventivnim ex ante preverjanjem pogojenosti javnega 
naročanja pri deljenem upravljanju s sredstvi EU, bi se lahko dosegla nižja stopnja napake pri 
porabi sredstev in posledično manjša potreba po uporabi finančnih popravkov s strani 
Komisije na tem področju. Splošna predhodna pogojenost številka 4 Javna naročila namreč 
izrecno predvideva obstoj ureditve za učinkovito uporabo zakonodaje EU o javnem naročanju 
na področju skladov ESI. Navedeno predpostavlja ureditev za učinkovito uporabo zakonodaje 
EU o javnem naročanju, ki je podprta z ustreznimi mehanizmi, ureditev, ki zagotavlja 
pregledne postopke oddaje javnih naročil, ureditev za usposabljanje in informiranje osebja, 
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vključenega v izvajanje skladov ESI ter ureditev za zagotovitev administrativne 
usposobljenosti za izvajanje in uporabo pravil EU o javnem naročanju.  
Z okrepljenim sodelovanjem in izmenjavo strokovnjakov med državami članicami in 
Komisijo v obe smeri bi se lahko doseglo boljše rezultate dobrega finančnega poslovodenja in 
nižjo stopnjo nepravilnosti, ki imajo za posledico finančne korekcije. V primeru doslednega 
izvajanja pravil s področja javnega naročanja, ki je vključeno tako v predhodno splošno 
negativno pogojenost kot tudi v pogojenost spoštovanja nacionalnega prava in prava EU, bi se 
lahko preprečile številne nepotrebne napake, ki so primarno posledica slabega poznavanja ali 
zmotne razlage pravil EU in sodne prakse Sodišča EU.  
Osnovni cilj EU bi moral biti pomoč državam članicam pri uveljavljanju prava EU in ne 
uporaba finančnih popravkov. Izpostavljanje učinkovitosti in uspešnosti revizij služb 
Komisije in majhne verjetnost odprave sklepov o finančnih popravkih s strani Sodišča EU je 
treba nadomestiti z večjim prispevkom Komisije pri preprečevanju in previdnostnemu 
ukrepanju v obliki poenotenja upravnih in sodnih praks ter širjenja in izmenjave znanj in 
dobrih praks, čemur lahko dodatno pripomore tudi v nalogi posebej izpostavljena izmenjava 
strokovnjakov na podlagi začasnih napotitev Komisije v države članice in iz držav članic v 
ustrezne generalne direktorate Komisije. Dobro finančno poslovodenje lahko tako postane 
trojanski konj za prenos konceptov treh E-jev, zaščite finančnih interesov, sorazmernosti 
upravnih bremen in poenostavitve pravil in postopkov v nacionalne pravne rede tudi za 
celotne nacionalne proračune in ne samo na področju skladov ESI in EKJS. 
 
vii. Nalogo lahko tako zaključim s sklepnimi ugotovitvami glede temeljne in stranskih 
hipotez na način, da sta temeljna hipoteza in teza 1 potrjeni in teza 2 delno potrjena. 
 
Temeljna hipoteza je potrjena: V okviru deljenega upravljanja sredstev EU se načelo 
dobrega finančnega poslovodenja kaže v številnih posebnostih, ki izvirajo iz dejstva 
upravljanja s sredstvi EU preko nacionalnih upravnih organov, ki pa na področjih boja proti 
nepravilnostim in goljufijam ter uporabe finančnih popravkov normativno in dejansko (še) 
niso popolnoma urejena skladno z načelom gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti. 
 
Teza 1 je potrjena: Ureditev boja proti nepravilnostim in goljufijam na področju 
preprečevanja in odkrivanja namernih nepravilnosti ni povsem skladna z načelom dobrega 
finančnega poslovodenja.  
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V nalogi so pri tem preučene bistvene pomanjkljivosti, ki bi jih bilo treba odpraviti. 
Predstavljeni so predlogi sprememb in dopolnitev sektorske ureditve, kar bi pripomoglo k 
gospodarnejšemu, uspešnejšemu in učinkovitejšemu upravljanju s sredstvi EU ter posledično 
tudi zmanjšanju stopnje napak in primerov goljufij.   
 
Teza 2 je delno potrjena: Ureditev sistema odgovornosti držav članic, ki se kaže preko 
finančnih popravkov na področju kršitev pravil javnega naročanja, bistveno ne prispeva k 
zmanjševanju stopnje napak in primerov goljufij, temveč služi bolj namenu sankcioniranja 
držav članic.  
Vendar je način uporabe finančnih popravkov z vidika načel zakonitosti, pravne 
predvidljivosti in transparentnosti v programskem obdobju 2014–2020 bistveno bolje urejen 
kot v predhodnih obdobjih, s čimer v tem delu zavračam tezo 2 glede pomanjkljive 
normativne ureditve. Kljub temu so države članice v praksi v postopku sodne kontrole 
odločitev Komisije o uporabi finančnih popravkov v šibkejšem položaju, saj je praviloma zelo 
težko dokazati in izkazati natančen znesek dejansko nastale škode za proračun EU, tako da 
prihaja do (pre)pogostih določitev pavšalnih finančnih popravkov. 
Z doslednejšim spoštovanjem načela lojalnega sodelovanja med institucijami EU in 
državami članicami ter normativno kakovostnejšo ureditvijo odgovornosti vseh udeleženih pri 
deljenem upravljanju s sredstvi EU, bi se lahko dosegla nižja stopnja napake pri porabi 
sredstev in posledično manjša potreba po uporabi finančnih popravkov s strani Komisije.  
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EU:C:2000:529 
34. Sodba Sodišča EU z dne 7. decembra 2000 v zadevi C-324/98, Telaustria, 
EU:C:2000:669 
35. Sodba Sodišča EU z dne 14. decembra 2000 v zadevi T-105/99, CEMR, EU:T:2000:306  
36. Sodba Sodišča EU z dne 14. decembra 2000 v zadevi C-110/99, Emsland-Stärke, 
EU:C:2000:695 
37. Sodba Sodišča EU z dne 14. decembra 2000 v zadevi C-245/97, Nemčija proti Komisiji, 
EU:C:2000:687 
38. Sodba Sodišča EU z dne 11. januarja 2001 v zadevi C-1/99, Kofisa Italia, EU:C:2001:10 
39. Sodba Sodišča EU z dne 25. januarja 2001 v zadevi C-413/98, DAFSE, EU:C:2001:55 
40. Sodba Sodišča EU z dne 1. februarja 2001 v zadevi C-237/99, Komisija proti Franciji, 
EU:C:2001:70 
41. Sodba Sodišča EU z dne 10. julija 2001 v zadevi C-315/99 P, Ismeri Europa proti 
Računskemu sodišču, EU:C:2001:391 
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42. Sodba Sodišča EU z dne 9. oktobra 2001 v združenih zadevah C-80/99 do C-82/99, 
Flemmer in drugi, EU:C:2001:525 
43. Sodba Sodišča EU z dne 27. novembra 2001 v združenih zadevah C-285/99 in C-286/99, 
Lombardini in Mantovani, EU:C:2001:640 
44. Sodba Sodišča EU z dne 11. julija 2002 v zadevi C-210/00, Käserei Champignon 
Hofmeister, EU:C:2002:440 
45. Sodba Sodišča EU z dne 25. julija 2002 v zadevi C-50/00, Unión de Pequeńos 
Agricultores, EU:C:2002:462 
46. Sodba Sodišča EU z dne 17. septembra 2002 v zadevi C-413/99, Baumbast in R, 
EU:C:2002:493 
47. Sodba Sodišča EU z dne 19. septembra 2002 v zadevi C-336/00, Huber, EU:C:2002:509 
48. Sodba Sodišča EU z dne 27. februarja 2003 v zadevi C-327/00, Santex, EU:C:2003:109 
49. Sodbi Sodišča EU z dne 10. aprila 2003 v združenih zadevah C-20/01 in C-28/01, 
Komisija proti Nemčiji, EU:C:2003:22 
50. Sodba Sodišča EU z dne 10. julija 2003 v zadevi C-87/01 P, CEMR, EU:C:2003:400 
51. Sodba Sodišča EU z dne 30. septembra 2003 v zadevi C-224/01, Köbler, EU:C:2003:513 
52. Sodba Sodišča EU z dne 13. januarja 2004 v zadevi C-453/00, Kühne & Heitz, 
EU:C:2004:17 
53. Sodba Sodišča EU z dne 5. februarja 2004 v zadevi C-157/02, Rieser Internationale 
Transporte, EU:C:2004:76 
54. Sodba Sodišča EU z dne 11. januarja 2005 v zadevi C-26/03, Stadt Halle, EU:C:2005:5 
55. Sodba Sodišča EU z dne 3. marca 2005 v združenih zadevah C-21/03 in C-34/03, 
Fabricom, EU:C:2005:127 
56. Sodba Sodišča EU z dne 17. marca 2005 v zadevi T-160/03, AFCon Management 
Consultants in drugi proti Komisiji, EU:T:2005:107 
57. Sodba Sodišča EU z dne 21. julija 2005 v zadevi C-231/03, Coname, EU:C:2005:487 
58. Sodba Sodišča EU z dne 13. oktobra 2005 v zadevi C-458/03, Parking Brixen, 
EU:C:2005:605 
59. Sodba Sodišča EU z dne 22. novembra 2005 v zadevi C-144/04, Mangold, 
EU:C:2005:709 
60. Sodba Sodišča EU z dne 6. aprila 2006 v zadevi C-274/04, ED & F Man Sugar, 
EU:C:2006:233 
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61. Sodba Sodišča EU z dne 2. maja 2006 v zadevi C-417/04 P, Regione Siciliana proti 
Komisiji, EU:C:2006:282 
62. Sodba Sodišča EU z dne 16. novembra 2006 v zadevi T-120/04, Peróxidos Orgánicos 
proti Komisiji, EU:T:2006:350  
63. Sklepni predlogi generalne pravobranilke Sharpston predstavljeni 18. januarja 2007 v 
zadevi C-195/04, Komisija proti Finski, EU:C:2007:28 
64. Sklepni predlogi generalne pravobranilke Trstenjak predstavljeni 28. marca 2007 v zadevi 
C-503/04, Komisija proti Nemčiji, EU:C:2007:190 
65. Sodba Sodišča EU z dne 18. aprila 2007 v zadevi T-195/05, Deloitte Business Advisory 
proti Komisiji, EU:T:2007:107 
66. Sodba Sodišča EU z dne 19. aprila 2007 v zadevi C-356/05, Farrell, EU:C:2007:229 
67. Sodba Sodišča EU z dne 26. aprila 2007 v zadevi C-195/04, Komisija proti Finski, 
EU:C:2007:248 
68. Sodba Sodišča EU z dne 21. junija 2007 v zadevi C-158/06, ROM-projecten, 
EU:C:2007:370 
69. Sodba Sodišča EU z dne 12. julija 2007 v zadevi T-250/05, Evropaïki Dynamiki proti 
Komisiji, EU:T:2007:225 
70. Sodba Sodišča EU z dne 18. julija 2007 v zadevi C-503/04, Komisija proti Nemčiji, 
EU:C:2007:432 
71. Sodba Sodišča EU z dne 18. julija 2007 v zadevi C-119/05, Lucchini, EU:C:2007:434 
72. Sodba Sodišča EU z dne 11. oktobra 2007 v zadevi C-241/06, Lämmerzahl, 
EU:C:2007:597 
73. Sodba Sodišča EU z dne 13. novembra 2007 v zadevi C-507/03, Komisija proti Irski (An 
Post), EU:C:2007:676 
74. Sodba Sodišča EU z dne 18. decembra 2007 v zadevi C-532/03, Komisija proti Irski, 
EU:C:2007:801 
75. Sodba Sodišča EU z dne 12. marca 2008 v zadevi T-345/03, Evropaïki Dynamiki proti 
Komisiji, EU:T:2008:67 
76. Sodba Sodišča EU z dne 13. marca 2008 v združenih zadevah C-383/06 do C-385/06, 
Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening in drugi, EU:C:2008:165 
77. Sodba Sodišča EU z dne 24. aprila 2008 v zadevi C-143/07, AOB Reuter, EU:C:2008:249 
78. Sodba Sodišča EU z dne 5. junija 2008 v zadevi C-534/06, Industria Lavorazione Carni 
Ovine, EU:C:2008:319 
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79. Sodba Sodišča EU z dne 18. junija 2008 v zadevi C-454/06, pressetext 
Nachrichtenagentur, EU:C:2008:351. 
80. Sodba Sodišča EU z dne 8. julija 2008 v zadevi T-54/03, Lafarge proti Komisiji, 
EU:T:2008:255  
81. Sodba Sodišča EU z dne 16. decembra 2008 v zadevi C-213/07, Michaniki, 
EU:C:2008:731  
82. Sodba Sodišča EU z dne 19. maja 2009 v zadevi C-538/07, Assitur, EU:C:2009:317 
83. Sodba Sodišča EU z dne 4. junija 2009 v zadevi C-158/08, Pometon, EU:C:2009:349 
84. Sodba Sodišča EU z dne 3. septembra 2009 v zadevi C-2/08, Fallimento Olimpiclub, 
EU:C:2009:506 
85. Sodba Sodišča EU z dne 23. decembra 2009 v zadevi C-45/08, Spector Photo Group in 
Van Raemdonck, EU:C:2009:806 
86. Sodba Sodišča EU z dne 23. decembra 2009 v zadevi C-376/08, Serrantoni in Consorzio 
stabile edili, EU:C:2009:808 
87. Sodba Sodišča EU z dne 28. januarja 2010 v zadevi C-406/08, Uniplex (UK), 
EU:C:2010:45 
88. Sodba Sodišča EU z dne 20. maja 2010 v zadevi T-258/06, Nemčija proti Komisiji, 
EU:T:2010:214 
89. Sodba Sodišča EU z dne 18. junija 2010 v zadevi T-549/08, Luksemburg proti Komisiji, 
EU:T:2010:244 
90. Sodba Sodišča EU z dne 30. septembra 2010 v zadevi C-314/09, Strabag AG, 
EU:C:2010:567 
91. Sodba Sodišča EU z dne 28. oktobra 2010 v zadevi C-367/09, SGS Belgium in drugi, 
EU:C:2010:648 
92. Sodba Sodišča EU z dne 9. novembra 2010 v združenih zadevah C-92/09 in C-93/09, 
Volker und Markus Schecke in Eifert, EU:C:2010:662 
93. Sodba Sodišča EU z dne 18. novembra 2010 v zadevi C-226/09, Komisija proti Irski, 
EU:C:2010:697 
94. Sodba Sodišča EU z dne 22. decembra 2010 v zadevi C-507/08, Komisija proti Slovaški, 
EU:C:2010:802 
95. Sodba Sodišča EU z dne 16. junija 2011 v zadevi T-191/06, FMC Foret proti Komisiji, 
EU:T:2011:277  
96. Sodba Sodišča EU z dne 21. julija 2011 v zadevi C-150/10, Beneo-Orafti, EU:C:2011:507 
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97. Sklepni predlogi generalne pravobranilke Sharpson predstavljeni 15. septembra 2011 v 
zadevi C-465/10, Chambre de commerce in d'industrie de l'Indre, EU:C:2011:596 
98. Sodba Sodišča EU z dne 15. novembra 2011 v zadevi C-539/09, Komisija proti Nemčiji, 
EU:C:2011:733 
99. Sodba Sodišča EU z dne 16. decembra 2011 v zadevi T-488/10, Francija proti Komisiji, 
EU:T:2011:767 
100. Sodba Sodišča EU z dne 21. decembra 2011 v zadevi C-465/10, Chambre de commerce 
in d'industrie de l'Indre, EU:C:2011:867  
101. Sodba Sodišča EU z dne 24. januarja 2012 v zadevi C-282/10, Dominguez, 
EU:C:2012:33 
102. Sodba Sodišča EU z dne 5. junija 2012 v zadevi C-489/10, Bonda, EU:C:2012:319 
103. Sodba Sodišča EU z dne 27. junija 2012 v zadevi T-448/07, YKK in drugi proti Komisiji, 
EU:T:2012:322 
104. Sodba Sodišča EU z dne 19. septembra 2012 v zadevi T-265/08, Nemčija proti Komisiji, 
EU:T:2012:434 
105. Sodba Sodišča EU z dne 31. januarja 2013 v zadevi T-235/11, Španija proti Komisiji, 
EU:T:2013:49 
106. Sodba Sodišča EU z dne 31. januarja 2013 v zadevi T-540/10, Španija proti Komisiji, 
EU:T:2013:47 
107. Sodba Sodišča EU z dne 26. februarja 2013 v zadevi T-65/10, Španija proti Komisiji, 
EU:T:2013:93 
108. Sodba Sodišča EU z dne 26. februarja 2013 v zadevi C-617/10, Åkerberg Fransson, 
EU:C:2013:105 
109. Sodba Sodišča EU z dne 27. februarja 2013 v zadevi T-241/10, Poljska proti Komisiji, 
EU:T:2013:96 
110. Sodba Sodišča EU z dne 20. marca 2013 v zadevi T-415/10, Nexans France proti 
Skupno podjetje Fusion for Energy, EU:T:2013:141 
111. Sodba Sodišča EU z dne 19. aprila 2013 v združenih zadevah T-99/09 in T-308/99, 
Italija proti Komisiji, EU:T:2013:200;  
112. Sodba Sodišča EU z dne 29. maja 2013 v zadevi T-384/10, Španija proti Komisiji 
(GIASA), EU:T:2013:277 
113. Sodba Sodišča EU z dne 18. julija 2013 v zadevi C-99/12, Eurofit, EU:C:2013:487 
114. Sodba Sodišča EU z dne 12. septembra 2013 v zadevi C-434/12, Slančeva sila, 
EU:C:2013:54 
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115. Sodba Sodišča EU z dne 26. septembra 2013 v zadevi C-115/12 P, Francija proti 
Komisiji, EU:C:2013:596 
116. Sklepni predlogi generalne pravobranilke Kokott predstavljeni 24. oktobra 2013 v zadevi 
C-396/12, van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren, EU:C:2013:698 
117. Sodba Sodišča EU z dne 14. novembra 2013 v zadevi C-388/12, Comune di Ancona, 
EU:C:2013:734 
118. Sodba Sodišča EU z dne 12. decembra 2013 v zadevi C-425/12, Portgás, 
EU:C:2013:829 
119. Sodba Sodišča EU z dne 27. februarja 2014 v zadevi C-396/12, van der Ham in van der 
Ham-Reijersen van Buuren, EU:C:2004:98 
120. Sodba Sodišča EU z dne 13. marca 2014 v zadevi C-155/13, SICES in drugi, 
EU:C:2014:145 
121. Sodba Sodišča EU z dne 28. marca 2014 v zadevi T-117/10, Italija proti Komisiji, 
EU:T:2014:165 
122. Sodba Sodišča EU z dne 10. julija 2014 v zadevi C-213/13, Impresa Pizzarotti, 
EU:C:2014:2067 
123. Sodba Sodišča EU z dne 3. septembra 2014 v zadevi C-410/13, Baltlanta, 
EU:C:2014:2134 
124. Sodba Sodišča EU z dne 4. septembra 2014 v zadevi C-192/13 P, Španija proti Komisiji, 
EU:C:2014:2156 
125. Sodba Sodišča EU z dne 4. septembra 2014 v zadevi C-197/13 P, Španija proti Komisiji, 
EU:C:2014:2157 
126. Sodba Sodišča EU z dne 11. septembra 2014 v zadevi C-19/13, Fastweb, 
EU:C:2014:2194 
127. Sodba Sodišča EU z dne 17. septembra 2014 v zadevi C-562/12, Liivimaa Lihaveis, 
EU:C:2014:2229 
128. Sodba Sodišča EU z dne 17. septembra 2014 v zadevi C-341/13, Cruz & Companhia, 
EU:C:2014:2230 
129. Sodba Sodišča EU z dne 16. oktobra 2014 v zadevi C-273/13 P, Poljska proti Komisiji, 
EU:C:2014:2295 
130. Sodba Sodišča EU z dne 16. oktobra 2014 v zadevi C-334/13, Nordex Food, 
EU:C:2014:2294 
131. Sodba Sodišča EU z dne 22. oktobra 2014 v zadevi C-429/13 P, Španija proti Komisiji, 
EU:C:2014:2310 
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132. Sodba Sodišča EU z dne 6. novembra 2014 v zadevi C-385/13 P, Italija proti Komisiji, 
EU:C:2014:2350 
133. Sodba Sodišča EU z dne 19. novembra 2014 v zadevi C-404/13, ClientEarth, 
EU:C:2014:2382 
134. Sodba Sodišča EU z dne 11. decembra 2014 v zadevi C-113/13, Azienda sanitaria locale 
n. 5 »Spezzino« in drugi, EU:C:2014:2440 
135. Sodba Sodišča EU z dne 18. decembra 2014 v zadevi C-599/13, Somvao, 
EU:C:2014:2462 
136. Sodba Sodišča EU z dne 20. januarja 2015 v zadevi T-109/12, Španija proti Komisiji, 
EU:T:2015:29 
137. Sodba Sodišča EU z dne 20. januarja 2015 v zadevi T-111/12, Španija proti Komisiji, 
EU:T:2015:28 
138. Sodba Sodišča EU z dne 16. junija 2015 v zadevi T-3/11, Portugalska proti Komisiji, 
EU:T:2015:388 
139. Sodba Sodišča EU z dne 24. junija 2015 v združenih zadevah C-579/11 P in C-54/13 P, 
Nemčija proti Komisiji, EU:C:2015:412 
140. Sodba Sodišča EU z dne 24. junija 2015 v zadevi C-263/13 P, Španija proti Komisiji, 
EU:C:2015:415 
141. Sodba Sodišča EU z dne 9. julija 2015 v zadevi C-607/13, Cimmino in drugi, 
EU:C:2015:448 
142. Sodba Sodišča EU z dne 3. septembra 2015 v zadevi C-89/14, A2A, EU:C:2015:537 
143. Sodba Sodišča EU z dne 4. septembra 2015 v zadevi T-245/13, Združeno kraljestvo proti 
Komisiji, EU:T:2015:595 
144. Sodba Sodišča EU z dne 6. oktobra 2015 v zadevi C-69/14, Târșia, EU:C:2015:662 
145. Sodba Sodišča EU z dne 13. oktobra 2015 v zadevi T-403/12, Intrasoft International 
proti Komisiji, EU:T:2015:774 
146. Sodba Sodišča EU z dne 11. novembra 2015 v zadevi C-505/14, Klausner Holz 
Niedersachsen, EU:C:2015:742 
147. Sodba Sodišča EU z dne 12. novembra 2015 v zadevi T-255/13, Italija proti Komisiji, 
EU:T:2015:838 
148. Sklepni predlogi generalne pravobranilke Sharpson predstavljeni 17. novembra 2015 v 
zadevi C-406/14, Wrocław – Miasto na prawach powiatu, EU:C:2015:761 
149. Sodba Sodišča EU z dne 26. novembra 2015 v zadevi C-166/14, MedEval, 
EU:C:2015:000 
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150. Sodba Sodišča EU z dne 3. decembra 2015 v zadevi C-280/14 P, Italija proti Komisiji, 
EU:C:2015:792 
151. Sodba Sodišča EU z dne 17. decembra 2015 v združenih zadevah C-25/14 in C-26/14, 
UNIS, EU:C:2015:821 
152. Sodba Sodišča EU z dne 28. januarja 2016 v zadevi T-667/14, Slovenija proti Komisiji, 
EU:T:2016:34. 
153. Sodba Sodišča EU z dne 3. marca 2016 v zadevi T-675/14, Španija proti Komisiji, 
EU:T:2016:123 
154. Sodba Sodišča EU z dne 14. aprila 2016 v zadevi C-131/14, Cervati in Malvi, 
EU:C:2016:255 
155. Sodba Sodišča EU z dne 7. julija 2016 v zadevi C-111/15, Občina Gorje, 
EU:C:2016:532 
156. Sodba Sodišča EU z dne 14. julija 2016 v zadevi C-406/14, Wrocław – Miasto na 
prawach powiatu, EU:C:2016:562 
157. Sodba Sodišča EU z dne 21. septembra 2016 v zadevi C-139/15 P, Komisija proti 
Španiji, EU:C:2016:707 
158. Sodba Sodišča EU z dne 21. septembra 2016 v zadevi C-140/15 P, Komisija proti 
Španiji, EU:C:2016:708 
159. Sodba Sodišča EU z dne 8. junija 2017 v zadevi C-296/15, Medisanus, EU:C:2017:431 
160. Sodba Sodišča EU z dne 15. junija 2017 v zadevi C-279/16 P, Španija proti Komisiji, 
EU:C:2017:461 
161. Sklep Sodišča EU z dne 25. septembra 2017 v zadevi T-542/15, Madžarska proti 
Komisiji, EU:T:2017:699 
162. Sodba Sodišča EU z dne 6. decembra 2017 v zadevi C-408/16, Compania Naţională de 
Administrare a Infrastructurii Rutiere, EU:C:2017:940 
163. Sodba Sodišča EU z dne 20. decembra 2017 v zadevi C-516/16, Erzeugerorganisation 
Tiefkühlgemüse, EU:C:2017:1011 
6.3.2. Sodna praksa slovenskih sodišč 
1. Odločba Ustavnega sodišča z dne 14. novembra 2002 v zadevi op. št. U-I-169/00, 
SI:USRS:2002:U.I.169.00 
2. Sklep Državne revizijske komisije z dne 18. novembra 2010 v zadevi 018-265/2010, 
Občina Tolmin in drugi 
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3. Sklep Državne revizijske komisije z dne 8. decembra 2010 v zadevi 018-305/2010, Občina 
Kočevje 
4. Sodba Višjega sodišča v Ljubjani z dne 8. junija 2011 v zadevi op št. I Cpg 1486/2010, 
SI:VSLJ:2011:I.CPG.1486.2010 
5. Sodba Upravnega sodišča z dne 14. junija 2011 v zadevi op. št. III U 60/2011, 
SI:UPRS:2012:III.U.60.2011 
6. Sodba Upravnega sodišča z dne 14. junija 2011 v zadevi op. št. III U 45/2011, 
SI:UPRS:2012:III.U.45.2011 
7. Sodba in sklep Vrhovnega sodišča z dne 30. junija 2011 v zadevi op. št. II Ips 103/2009, 
SI:VSRS:2011:II.IPS.103.2009 
8. Sodba Upravnega sodišča z dne 28. februarja 2012 v zadevi op. št. I U 888/2011, 
SI:UPRS:2012:I.U.888.2011 
9. Sodba Upravnega sodišča z dne 29. avgusta 2012 v zadevi op. št. II U 237/2011, 
SI:UPRS:2012:II.U.237.2011 
10. Sodba Upravnega sodišča z dne 3. oktobra 2012 v zadevi op. št. II U 319/2011, 
SI:UPRS:2012:II.U.319.2011 
11. Sodba Upravnega sodišča z dne 23. maja 2013 v zadevi op. št. III U 116/2011, 
SI:UPRS:2012:III.U.116.2011 
12. Sklep Državne revizijske komisije za revizijo postopkov oddaje javnih naročil z dne 
27. septembra 2013 v zadevi op. št. 018-330/2013, Republika Slovenija, Ministrstvo za 
infrastrukturo in prostor 
13. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 23. oktobra 2013 v zadevi op.št. I Cpg 
1215/2013, SI:VSLJ:2013:I.CPG.1215.2013 
14. Sodba Vrhovnega sodiša z dne 28. januarja 2014 v zadevi op. št. III Ips 113/2011, 
SI:VSRS:2014:III.IPS.113.2011 
15. Sodba Upravnega sodišča z dne 13. decembra 2014 v zadevi op. št. II U 274/2014, 
SI:UPRS:2014:II.U.274.2014 
16. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 3. junija 2015 v zadevi op. št. I Cpg 463/2015, 
SI:VSLJ:2015:I.CPG.463.2015 
17. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 3. junija 2015 v zadevi op. št. I Cpg 936/2014, 
SI:VSLJ:2015:I.CPG.936.2014 
18. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 3. junija 2015 v zadevi op. št. I Cpg 937/2014, 
SI:VSLJ:2015:I.CPG.937.2014 
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19. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 3. junija 2015 v zadevi op. št. I Cpg 946/2014, 
SI:VSLJ:2015:I.CPG.946.2014 
20. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 3. junija 2015 v zadevi op. št. I Cpg 1313/2014, 
SI:VSLJ:2015:I.CPG1313.2014 
21. Sodba in sklep Višjega sodišča v Ljubljani z dne 3. junija 2015 v zadevi op. št. I Cpg 
2031/2014, SI:VSLJ:2015:I.CPG.2031.2014 
22. Sodba Upravnega sodišča z dne 26. avgusta 2015 v zadevi op. št. I U 426/2014, 
SI:UPRS:2015:II.U.426.2014 
23. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 10. septembra 2015 v zadevi op. št. 
II Cpg 610/2015, SI:VSLJ:2015:II.CPG.610.2015  
24. Sklep Vrhovnega sodišča z dne 13. oktobra 2015 v zadevi op. št. III DoR 103/2015, 
SI:VSRS:2015:III.DOR.103.2015 
25. Sklep Vrhovnega sodišča z dne 13. oktobra 2015 v zadevi op. št. III DoR 104/2015, 
SI:VSRS:2015:III.DOR.104.2015 
26. Sklep Vrhovnega sodišča z dne 13. oktobra 2015 v zadevi op. št. III DoR 105/2015, 
SI:VSRS:2015:III.DOR.105.2015 
27. Sklep Vrhovnega sodišča z dne 13. oktobra 2015 v zadevi op. št. III DoR 106/2015, 
SI:VSRS:2015:III.DOR.106.2015 
28. Sklep Vrhovnega sodišča z dne 13. oktobra 2015 v zadevi op. št. III DoR 107/2015, 
SI:VSRS:2015:III.DOR.107.2015 
29. Sklep Vrhovnega sodišča z dne 13. oktobra 2015 v zadevi op. št. III DoR 113/2015, 
SI:VSRS:2015:III.DOR.113.2015  
30. Sodba Okrožnega sodišča v Ljubljani z dne 28. oktobra 2016 v zadevi op. št. 
VIII Pg 3/2016, neobjavljena 
31. Sodba Vrhovnega sodišča z dne 18. aprila 2017 v zadevi op. št. III Ips 157/2015, 
SI:VSRS:2017:III.IPS.157.2015 
32. Sodba Vrhovnega sodišča z dne 18. aprila 2017 v zadevi op. št. III Ips 159/2015, 
SI:VSRS:2017:III.IPS.159.2015 
33. Sodba Vrhovnega sodišča z dne 18. aprila 2017 v zadevi op.št. III Ips 160/2015, 
SI:VSRS:2017:III.IPS.160.2015 
34. Sodba Vrhovnega sodišča z dne 18. aprila 2017 v zadevi op. št. III Ips 11/2016, 
SI:VSRS:2017:III.IPS.11.2016 
35. Sodba Višjega sodišča v Ljubljani z dne 20. decembra 2017 v zadevi op. št. 
II Cpg 1049/2017, SI:VSLJ:2017:II.CPG.1049.2017 
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6.3.3. Sodna praksa Evropskega sodišča za človekove pravice 
1. Sodba Evropskega sodišča za človekove pravice z dne 8. junija 1976 v zadevi Engel in 
drugi proti Nizozemski, CE:ECHR:1976:0608JUD000510071 
2. Sodba Evropskega sodišča za človekove pravice z dne 10. februarja 2009 v zadevi 
Zolotoukhine proti Rusiji, CE:ECHR:2009:0210JUD001493903  
6.3.4. Sodna praksa drugih sodišč 
1. Sodba angleškega Kazenskega pritožbenega sodišča (UK) – Court of Criminal Appeal v 
zadevi R. v. Cunningham [1957] 2 QB 396 CCA 
2. Sodba Lordske zbornice (UK) – House of Lords v zadevi R. v. Caldwell [1982] AC 341 
(HL) 
3. Sodba Lordske zbornice (UK) – House of Lords v zadevi R. v. Lawrence (Stephen) [1982] 
AC 510 (HL) 
4. Sodba Lordske zbornice (UK) – House of Lords v zadevi R. v. G. [2003] UKHL 50 
6.4. Seznam zakonodaje  
(po kronološkem redu) 
6.4.1. Zakonodaja EU 
1. Règlement financier de la Communauté économique européenne portant fixation des 
modalités relatives à la reddition et à la vérification des comptes, UL št. 63 z dne 
16. 12. 1959, str. 1207 
2. Règlement n° 9 concernant le Fonds social européen, UL št. 6 z dne 31. 8. 1960, str. 1189 
3. Règlement financier relatif à l'établissement et à l'exécution du budget de la C.E.E. et à la 
responsabilité des ordonnateurs et comptables (art. 209, a) et c) du traité), UL št. 83 z dne 
29. 12. 1960, str. 1939 
4. Uredba št. 25 o financiranju skupne kmetijske politike, UL, posebna izdaja v slovenščini: 
poglavje 03 zvezek 001 str. 3 (iz leta 1962)  
5. Règlement n° 17/64/CEE du Conseil, du 5 février 1964, relatif aux conditions du 
concours du Fonds européen d' orientation et de garantie agricole, UL št. 34 z dne 
27. 2. 1964, str. 586 
6. Règlement financier concernant le Fonds européen d'orientation et de garantie agricole, 
UL št. 34 z dne 27. 2. 1964, str. 599 
7. Regulation (EEC) No 724/75 of the Council of 18 March 1975 establishing a European 
Regional Development Fund, UL L št. 73 z dne 21. 3. 1975, str. 1 
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8. Prečiščeno besedilo Finančne uredbe z dne 21. decembra 1977, ki se uporablja za splošni 
proračun Evropskih skupnosti (1991), UL C št. 80 z dne 25.3.1991, ki povzema 
spremembe in dopolnitve z Uredbo Sveta (ESPJ, EGS, Euratom) št. 1252/79 z dne 25. 
junij 1979 (1979), UL  L št. 160 z dne 28. 6. 1979;  Finančno uredbo z dne  16. december 
1980 (80/1176/EGS, Euratom, ESPJ) (1980), UL L št. 345 z dne 20. 12. 1980, Uredbo 
Sveta (ESPJ, EGS, Euratom) št. 2049/88 z dne 24. junij 1988 (1988), UL L št. 185 z dne 
15. 7. 1988, in Uredbo Sveta (Euratom, ESPJ, EGS) št. 610/90 z dne 13. marec 1990 
(1990), UL L št. 70 z dne 16. 3. 1990 (Publication of the updated text of the Financial 
Regulation applicable to the general budget of the European Communities, UL C št. 80 z 
dne  25. 3. 1991, str. 1) 
9. Council Regulation (EEC) No 1787/84 of 19 June 1984 on the European Regional 
Development Fund, UL L št. 169 z dne 28. 6. 1984, str. 1 
10. Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988 on the tasks of the Structural 
Funds and their effectiveness and on coordination of their activities between themselves 
and with the operations of the European Investment Bank and the other existing financial 
instruments, UL L št. 185 z dne 15. 7. 1988, str. 9 
11. Council Regulation (EEC) No 4253/88 of 19 December 1988, laying down provisions for 
implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coordination of the activities of 
the different Structural Funds between themselves and with the operations of the 
European Investment Bank and the other existing financial instruments, UL L št. 374 z 
dne 31. 12. 1988, str. 1 
12. Council Regulation (EEC) No 2080/93 of 20 July 1993 laying down provisions for 
implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards the financial instrument of 
fisheries guidance, UL L št. 193 z dne 31. 7. 1993, str. 1. 
13. Council Regulation (EEC) No 2081/93 of 20 July 1993 amending Regulation (EEC) No 
2052/88 on the tasks of the Structural Funds and their effectiveness and on coordination 
of their activities between themselves and with the operations of the European Investment 
Bank and the other existing financial instruments, UL L št. 193 z dne 31. 7. 1993, str. 5 
14. Uredba Sveta (ES) št. 1164/94 z dne 16. maja 1994 o ustanovitvi Kohezijskega sklada, 
UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 14 zvezek 001 str. 9 
15. Uredba Sveta (ES) št. 2988/95 z dne 18. decembra 1995 o zaščiti finančnih interesov 
Evropskih skupnosti, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 01 zvezek 001 str. 340  
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16. Commission Regulation (EC) No 2064/97 of 15 October 1997 establishing detailed 
arrangements for the implementation of Council Regulation (EEC) No 4253/88 as regards 
the financial control by Member States of operations co-financed by the Structural Funds, 
UL L št. 290 z dne 23. 10. 1997, str. 1 
17. Uredba Sveta (ES) št. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splošnih določbah o Strukturnih 
skladih, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 14 zvezek 001 str. 31 
18. Uredba Sveta (ES) št. 1264/1999 z dne 21. junija 1999 o spremembi Uredbe (ES) št. 
1164/94 o ustanovitvi Kohezijskega sklada, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 
14 zvezek 001 str. 73. 
19. Uredba Komisije (ES) št. 438/2001 z dne 2. marca 2001 o določitvi podrobnih pravil za 
izvajanje Uredbe Sveta (ES) št. 1260/1999 glede sistemov upravljanja in nadzora pomoči, 
dodeljene v okviru Strukturnih skladov, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 14 
zvezek 001 str. 132 
20. Uredba Sveta (ES, Euratom) št. 1605/2002  z dne 25. junija 2002  o finančni uredbi, ki se 
uporablja za splošni proračun Evropskih skupnosti, UL, posebna izdaja v slovenščini: 
poglavje 01 zvezek 004 str. 74,  spremenjena z Uredbo Sveta (ES, Euratom) št. 
1995/2006 z dne 13. decembra 2006, UL L št. 390 z dne 30. 12. 2006, Uredbo Sveta (ES) 
št. 1525/2007 z dne 17. decembra 2007, UL L št. 343 z dne 27. 12. 2007, in Uredbo (EU, 
Euratom) št. 1081/2010 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 24. novembra 2010, UL L 
št. 311 z dne 26. 11. 2010, str. 9 
21. Uredba Komisije (ES, Euratom) št. 2342/2002 z dne 23. decembra 2002 o določitvi 
podrobnih pravil za izvajanje Uredbe Sveta (ES, Euratom) št. 1605/2002 o finančni 
uredbi, ki se uporablja za splošni proračun Evropskih skupnosti, UL, posebna izdaja v 
slovenščini: poglavje 01 zvezek 004 str. 145, nazadnje spremenjena z Uredbo Komisije 
(ES, Euratom) št. 478/2007 z dne 23. aprila 2007, UL L št. 111 z dne 28. 4. 2007, str. 13 
22. Uredba Sveta (ES) št. 1/2003 z dne 16. decembra 2002 o izvajanju pravil konkurence iz 
členov 81 in 82 Pogodbe, UL, posebna izdaja v slovenščini: poglavje 08 zvezek 002 str. 
205 
23. Direktiva 2004/18/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o 
usklajevanju postopkov za oddajo javnih naročil gradenj, blaga in storitev, UL, posebna 
izdaja v slovenščini: poglavje 06 zvezek 007 str. 132 
24. Uredba Sveta (ES) št. 1083/2006 z dne 11. julija 2006 o splošnih določbah o Evropskem 
skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem skladu in 
razveljavitvi Uredbe (ES) št. 1260/1999, UL L št. 210 z dne 31. 7. 2006, str. 25 
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25. Uredba Komisije (ES) št. 1975/2006 z dne 7. decembra 2006 o določitvi podrobnih pravil 
za izvajanje Uredbe Sveta (ES) št. 1698/2005 glede izvajanja kontrolnih postopkov in 
navzkrižne skladnosti v zvezi z ukrepi podpore za razvoj podeželja, UL L št. 368 z dne 
23. 12. 2006, str. 74, nazadnje spremenjena z Uredbo Komisije (ES) št. 484/2009 z dne 9. 
junija 2009 o spremembi Uredbe (ES) št. 1975/2006 o določitvi podrobnih pravil za 
izvajanje Uredbe Sveta (ES) št. 1698/2005 glede izvajanja kontrolnih postopkov in 
navzkrižne skladnosti v zvezi z ukrepi podpore za razvoj podeželja, UL L št. 145 z dne 
10. 6. 2009, str. 25 
26. Direktiva 2007/66/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 11. decembra 2007 o 
spremembi direktiv Sveta 89/665/EGS in 92/13/EGS glede izboljšanja učinkovitosti 
revizijskih postopkov oddaje javnih naročil, UL L št. 335 z dne 20. 12. 2007, str. 31 
27. Uredba Sveta (ES) št. 215/2008 z dne 18. februarja 2008 o finančni uredbi, ki se 
uporablja za 10. Evropski razvojni sklad, UL L št. 78 z dne 19. 3. 2008, str. 1 
28. Listina EU o temeljnih pravicah, UL C št. 83 z dne 30. 3. 2010 
29. Uredba Komisije (EU) št. 65/2011 z dne 27. januarja 2011 o določitvi podrobnih pravil 
za izvajanje Uredbe Sveta (ES) št. 1698/2005 glede izvajanja kontrolnih postopkov in 
navzkrižne skladnosti v zvezi z ukrepi podpore za razvoj podeželja, UL L št. 25 z dne 28. 
1. 2011, str. 8,  nazadnje spremenjena z Izvedbeno uredbo Komisije (EU) št. 937/2012 z 
dne 12. oktobra 2012 o spremembi uredb (ES) št. 1122/2009 in (EU) št. 65/2011 glede 
načina za določanje uporabljene obrestne mere za neupravičena plačila, ki se izterjajo od 
upravičencev sheme neposrednih podpor za kmete iz Uredbe Sveta (ES) št. 73/2009, 
podpore za razvoj podeželja iz Uredbe Sveta (ES) št. 1698/2005 in podpore za vinski 
sektor iz Uredbe Sveta (ES) št. 1234/2007, UL L št. 280 z dne 13. 10. 2012, str. 1 
30. Uredba (EU, Euratom) št. 966/2012 Evropskega Parlamenta in Sveta z dne 25. oktobra 
2012 o finančnih pravilih, ki se uporabljajo za splošni proračun Unije in razveljavitvi 
Uredbe Sveta (ES, Euratom) št. 1605/2002, UL L št. 298 z dne 26. 10. 2012,  str. 1, 
nazadnje spremenjena z Uredbo (EU, Euratom) št. 547/2014 Evropskega parlamenta in 
Sveta z dne 15. maja 2014, UL L št. 163 z dne 29. 5. 2014, str. 18 
31. Delegirana uredba Komisije (EU) št. 1268/2012 z dne 29. oktobra 2012 o pravilih 
uporabe Uredbe (EU, Euratom) št. 966/2012 Evropskega parlamenta in Sveta o finančnih 
pravilih, ki se uporabljajo za splošni proračun Unije, UL L št. 362 z dne 31. 12. 2012, str. 
1 
32. Uredba (EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. decembra 2013 o 
skupnih določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem 
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skladu, Kohezijskem skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj podeželja in 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo, o splošnih določbah o Evropskem skladu za 
regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in Evropskem 
skladu za pomorstvo in ribištvo ter o razveljavitvi Uredbe Sveta (ES) št. 1083/2006, UL 
L št. 347 z dne 20. 12. 2013, str. 320 
33. Uredba (EU) št. 1305/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. decembra 2013 o 
podpori za razvoj podeželja iz Evropskega kmetijskega sklada za razvoj podeželja 
(EKSRP) in razveljavitvi Uredbe Sveta (ES) št. 1698/2005, UL L št. 347 z dne 
20. 12. 2013, str. 487 
34. Uredba (EU) št. 1306/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. decembra 2013 o 
financiranju, upravljanju in spremljanju skupne kmetijske politike in razveljavitvi uredb 
Sveta (EGS) št. 352/78, (ES) št. 165/94, (ES) št. 2799/98, (EC) No 814/2000, (ES) št. 
1290/2005 in (ES) št. 485/2008, UL L št. 347 z dne 20. 12. 2013, str. 549 
35. Uredba (EU) št. 1307/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. december 2013 o 
pravilih za neposredna plačila kmetom na podlagi shem podpore v okviru skupne 
kmetijske politike ter razveljavitvi Uredbe Sveta (ES) št. 637/2008 in Uredbe Sveta (ES) 
št. 73/2009, UL L št. 347 z dne 20. 12. 2013, str. 608 
36. Uredba (EU) št. 1308/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. decembra 2013 o 
vzpostavitvi skupne ureditve trgov kmetijskih proizvodov in razveljavitvi uredb Sveta 
(EGS) št. 922/72, (EGS) št. 234/79, (ES) št. 1037/2001 in (ES) št. 1234/2007, UL L št. 
347 z dne 20. 12. 2013, str. 671 
37. Delegirana uredba Komisije (EU) št. 240/2014 z dne 7. januarja 2014 o Evropskem 
kodeksu dobre prakse za partnerstvo v okviru evropskih strukturnih in investicijskih 
skladov, UL L št. 74 z dne 14. 3. 2014, str. 1 
38. Direktiva 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o 
podeljevanju koncesijskih pogodb, UL L št. 94 z dne 28. 3. 2014, str. 1 
39. Direktiva 2014/24/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o javnem 
naročanju in razveljavitvi Direktive 2004/18/ES, UL L št. 94 z dne 28. 3. 2014, str. 65 
40. Direktiva 2014/25/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o javnem 
naročanju naročnikov, ki opravljajo dejavnosti v vodnem, energetskem in prometnem 
sektorju ter sektorju poštnih storitev ter o razveljavitvi Direktive 2004/17/ES, UL L št. 94 
z dne 28. 3. 2014, str. 243 
41. Uredba (EU) št. 508/2014 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 15. maja 2014 o 
Evropskem skladu za pomorstvo in ribištvo in razveljavitvi uredb Sveta (ES) št. 
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2328/2003, (ES) št. 861/2006, (ES) št. 1198/2006 in (ES) št. 791/2007 in Uredbe (EU) št. 
1255/2011 Evropskega parlamenta in Sveta, UL L št. 149 z dne 20. 5. 2014, str. 1 
42. Delegirana uredba Komisije (EU) št. 907/2014 z dne 11. marca 2014 o dopolnitvi Uredbe 
(EU) št. 1306/2013 Evropskega parlamenta in Sveta v zvezi s plačilnimi agencijami in 
ostalimi organi, finančnim upravljanjem, potrditvijo obračunov, varščinami in uporabo 
eura (2014), UL L št. 255 z dne 28. 8. 2014 
43. Izvedbena uredba Komisije (EU) št. 908/2014 z dne 6. avgusta 2014 o pravilih za 
uporabo Uredbe (EU) št. 1306/2013 Evropskega parlamenta in Sveta v zvezi s plačilnimi 
agencijami in drugimi organi, finančnim upravljanjem, potrjevanjem obračunov, pravili o 
kontrolah, varščinami in preglednostjo, UL L št. 255 z dne 28. 8. 2014 
44. Uredba Sveta (EU) 2015/323 z dne 2. marca 2015 o finančni uredbi, ki se uporablja za 
11. Evropski razvojni sklad, UL L št. 58 z dne 3. 3. 2015, str. 17 
45. Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/1970 z dne 8. julija 2015 o dopolnitvi Uredbe 
(EU) št. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta s posebnimi določbami o poročanju 
o nepravilnostih v zvezi z Evropskim skladom za regionalni razvoj, Evropskim socialnim 
skladom, Kohezijskim skladom in Evropskim skladom za pomorstvo in ribištvo, UL L št. 
293 z dne 10. 11. 2015, str. 1 
46. Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/1971 z dne 8. julija 2015 o dopolnitvi Uredbe 
(EU) št. 1306/2013 Evropskega parlamenta in Sveta s posebnimi določbami o poročanju 
o nepravilnostih v zvezi z Evropskim kmetijskim jamstvenim skladom in Evropskim 
kmetijskim skladom za razvoj podeželja ter o razveljavitvi Uredbe Komisije (ES) št. 
1848/2006, UL L št. 293 z dne 10. 11. 2015, str. 6 
47. Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/2170 z dne 24. novembra 2015 o spremembi 
Direktive 2014/24/EU Evropskega parlamenta in Sveta glede mejnih vrednosti za 
uporabo v postopkih za oddajo naročil, UL L št. 307 z dne 25. 11. 2015, str. 5 
48. Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/2171 z dne 24. novembra 2015 o spremembi 
Direktive 2014/25/EU Evropskega parlamenta in Sveta glede mejnih vrednosti za 
uporabo v postopkih za oddajo naročil, UL L št. 307 z dne 25. 11. 2015, str. 7 
49. Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/2172 z dne 24. novembra 2015 o spremembi 
Direktive 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta glede mejnih vrednosti za 
uporabo v postopkih za oddajo naročil, UL L št. 307 z dne 25. 11. 2015, str. 9 
50. Direktiva (EU) 2017/1371 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. julija 2017 o boju 
proti goljufijam, ki škodijo finančnim interesom Unije, z uporabo kazenskega prava, UL 
L št. 198 z dne 28. 7. 2017, str.  29 
309 
6.4.2. Slovenska zakonodaja 
1. Zakon o reviziji postopkov javnega naročanja (uradno prečiščeno besedilo), Uradni list 
RS, št. 94/07 
2. Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK), Uradni list RS, št. 69/11 – 
uradno prečiščeno besedilo 
3. Kazenski zakonik (Uradni list RS, št. 50/12 – uradno prečiščeno besedilo, 6/16 – popr., 
54/15, 38/16 in 27/17). 
4. Uredba o izvedbi ukrepov kmetijske politike za leto 2014, Uradni list RS, št. 113/13 
5. Zakon o javnem naročanju (ZJN-3), Uradni list RS, št. 91/15 
6. Uredba o porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v 
programskem obdobju 2014–2020 za cilj naložbe za rast in delovna mesta, Uradni list 
RS, št. 29/15, 36/16, 58/16, 15/17 in 69/17 
7. Uredba o izvajanju lokalnega razvoja, ki ga vodi skupnost, v programskem obdobju 
2014–2020, Uradni list RS, št. 42/15  
8. Uredba o izvajanju ukrepa naložbe v osnovna sredstva in podukrepa podpora za naložbe 
v gozdarske tehnologije ter predelavo, mobilizacijo in trženje gozdarskih proizvodov iz 
Programa razvoja podeželja Republike Slovenije za obdobje 2014 – 2020, Uradni list RS, 
št. 104/15 in 32/16 
9. Uredba o ukrepih kmetijsko-okoljska-podnebna plačila, ekološko kmetovanje in plačila 
območjem z naravnimi ali drugimi posebnimi omejitvami iz Programa razvoja podeželja 
Republike Slovenije za obdobje 2014–2020, Uradni list RS, št. 16/16 in 51/16 
10. Uredba o izvajanju ukrepov in tehnične pomoči iz Operativnega programa za izvajanje 
Evropskega sklada za pomorstvo in ribištvo v Republiki Sloveniji za obdobje 2014–2020, 
ki se izvajajo v skladu s predpisi, ki urejajo javno naročanje, Uradni list RS, št. 39/16 
11. Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja, Uradni list RS, št. 43/11, 60/11 
– ZTP-D, 63/13, 90/14 – ZDU-1I in 60/17 
12. Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropskega teritorialnega sodelovanja v 
Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2014–2020, Uradni list RS, št. 52/16 
6.4.3. Mednarodne pogodbe 
1. Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin, Uradni list RS, št. 33/94 
– Mednarodne pogodbe, št. 7/94 
2. Konvencija, pripravljena na podlagi člena K.3 Pogodbe o Evropski uniji, o zaščiti 
finančnih interesov Evropskih skupnosti, Uradni list RS, št. 19/07 – Mednarodne 
pogodbe, št. 4/07 
